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Prefacio

A lo largo del tiempo el estado ha modificado el contenido de sus
instrumentos al igual que la forma en que los emplea. Los cambios en las
funciones del estado siempre han respondido a modificaciones tanto en el
ambito interno como en el externo. En el dambito interno uno de los factores
mds importantes para el cambio de dichas funciones es la pugna de
intereses que expresan los objetivos de los diferentes grupos sociales.

Algunos de estos objetivos deben de expresar los intereses
sustantivos tanto de los grupos dominantes como de los dominados, para
garantizar consenso. Cada grupo busca obtener ventajas en el terreno
ideologico, en la asignacion de recursos, en la creacion y orientacion de las
instituciones y en el establecimiento del marco juridico pertinente.

Por otra parte las modificaciones en el ambito externo tiene que ver
con el acontecer internacional, es decir, ¢l estado no es inmune a la

influencia ideologica internacional con respecto a sus funciones.



Juan Rosales Nufiez/La Nueva Faceta de Desarrollo [nstitucional de la Admeon. Pub. Contemperinea.
Gerencia Pablica

Con la influencia de estos dos ambitos es que el estado debe buscar y
establecer un pacto social con el mayor consenso posible. Obviamente ello
no elimina los conflictos  sociales, pero si delimita su campo
institucionalizandolos, ocasionando la relacién que se establece entre
consenso y conflicto social; dicha relacion es contradictoria y por lo tanto
es ahi donde se expresa las particularidades de la administracion publica.
Dicho de otro modo, la tension entre el consenso y el conflicto social
constituye la modalidad particular de articulacion entre la lucha social y la
administracion publica.

De ahi que podemos decir que la administracion publica es un medio
de conservacién social, y como medida de conservacién debe existir una
administracién que sea publica y que su fin Gltimo sean los ciudadanos.
Por consecuencia, todo cuanto interesa al orden social, la seguridad de las
personas y de las cosas que lo rodean; en una palabra todo cuanto pertenece
o tiene a proporcionar a los hombres la felicidad por el empleo de sus
fuerzas y voluntades, por la funcién en comun de sus intereses y
sentimientos y por el empleo de las cosas es atribucion de la administracion
puiblica.

Dicho lo anterior, el estado es el dnico agente con capacidad de
institucionalizar y con ello mitigar los conflictos que surgen en la sociedad.
Conflictos que solo podra resolver en un marco democratico,
reorganizando sus instituciones, aplicando procesos administrativos de

calidad, estableciendo compromisos entre los diferentes sectores de la
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sociedad, a los cuales debe someter la evaluacion de su gestion para que
con ello procure su finalidad. Ya que ta gestion publica es la que permite
mantener una vinculacion del gobierno con los ciudadanos.

Para que el estado desarrolle con eficacia sus funciones, necesita un
sector plblico moderno, desarrollado y profesional, que influya en la
sociedad, pero ademas, también necesita de un grupo dirigente con
liderazgo, poder politico y capacidad de gestion.

El desarrollo del sector piiblico en México requiere cada vez mas una
tecnificacién y especializacion en sus procesos administrativos entendido
éste como: la planeacién, la organizacion, la direccion el control y la
evaluacion. De ahi que necesite nuevas formas de hacer politica desde el
gobierno, ademds de un desarrollo de las relaciones institucionales entre el
sector publico y el sector privado.

Por ello es que, a medida que la administracion publica se vuelve
més compleja debe fragmentar maés sus areas de gobierno por lo que éste
debe descentralizar sus funciones, al mismo tiempo que debe de crear mas
organismos cuasi gubernamentales y transferir mads funciones a los
diferentes niveles de gobierno: estatal, local y municipal.

Es necesario que el sector piblico funcione fluidamente y sin trabas
burocraticas en un mundo complejo, ya que la mera presencia de un sector
publico fuerte o grande sin autonomia y sin presencia de un aparato estatal
moderno no garantiza la intervencién eficaz del estado.

El estado no es por definicidon eficiente y muchas veces tiene
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instituciones ineficientes que conllevan a su ilegitimidad; por ello, en la
medida que la economia se vuelve mas compleja, tante el estado como sus
instituciones deben de ser eficientes para un buen desempefio econémico,
es decir, que la modernizacién de ta administracién publica y la del sector
pablico es una condicion necesaria, pero no suficiente para lograr de
manera eficiente las metas y objetivos del estado y por ende de la
administracion publica.

Para nosotros la eficiencia de la administracién piblica depende de:

« En buena medida de un marco institucional que organiza juridica y
politicamente los mecanismos estratégicos de instituciones del sector
publico;

e el grado de burocratizacién y el tipo de liderazgo burocratico, asi como
la descentralizacién del sector publico;

o de la calidad de la informaciéon y diagnosticos en sus procesos
administrativos y

e del consenso politico y la participacion de los ciudadanos vy el
mejoramiento de los procesos administrativos de las instituciones.

Por tal motivo, creemos que la intervencion que el estado
instrumente requiere de una administracién publica basada en el principio
de autoridad para que sus programas se apliquen de manera eficiente y
racional, aunque esto no garantiza que s¢ vayan a cumplir plena y
eficientemente dichos programas, ya que entre mas basadas estén las

decisiones intervencionistas en la autoridad, se puede aparentar que se
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aplican y se cumplen, pero suele suceder que estas intervenciones
crecientemente se vuelven ineficientes econdmica, social y politicamente.

Una organizacion grande e influyente, como lo ha sido en general el
sector publico de la posguerra, no siempre ha tenido la flexibilidad para
crear los mecanismos que auto corrijan su gestion y mucho menos para
cambiar de objetivos estratégicos.

Este es un limite que presenta en general la administracién publica
en México. La efectividad atribuida a la intervencién piblica no depende
exclusivamente de la posibilidad de expansion del sector pblico, sino mas
bien de su calidad, con resultados positivos a la sociedad.

La ausencia de una burocracia profesional e institucional con
capacidad para mantener su autonomia con respecto al gobierno, pero que
sean leales y fieles al estado, es basica para una buena participacion del
sector publico. Sin un cuerpo burocrético con las anteriores caracteristicas,
el sector publico y la administracién puiblica dificilmente podra mantener
su cohesion interna y su eficiencia externa frente a las necesidades y
demandas de la sociedad.

Bajo esta perspectiva de analisis es en la que desarrollaremos nuestra
investigacion. Eficiencia interna y externa de las instituciones publicas, asi
como sus procesos administrativos, que frente a las demandas y
necesidades sociales debe someterse y replantearse la calidad de su gestion
publica, asi como también cuestionarse si la administracion publica esta

cumpliendo con lo que para Bonnin, el padre de la ciencia de Ia
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administracion, presentaba en sus principios fundamentales:

e que la administracion nacid con la asociacion o comunidad,;

o que la conservacion de ésta es el principio de la administracion;

o que la administracion es el gobierno de {a comunidad y que la accidn
social es su caracter y su atribucién en la ejecucion de las leves de
interés general.

De ahi, que la investigacion esti basada principalmente en
referencias bibliograficas, ya que el enfoque de la misma es basicamente
tedrico, y en algunos casos instrumental, con el objetivo de que contribuya
al debate tedrico en torno a de qué manera la gerencia publica puede
responder a las nuevas necesidades de cambio y a una nueva cultura de la
gestion publica, con el fin de responder y acercarla mas a las demandas
ciudadanas.

El primer capitulo esta enfocado a la argumentacion de lo que
significa el estado, como organizador de las relaciones de dominio dando
un soporte institucional del mismo a la administracion publica, analizando
cual es su funcion primordial.

En el segundo capitulo analizamos el surgimiento del estado de
bienestar, el cual participa en la vida econdmica, politica y social, asi como
su crisis y con eilo la reforma del estado y su repercusion en la
administracién plblica; asi como cuales son las tareas del estado y como es
que éste debe afrontar el nuevo paradigma entre cémo aprovechar las

bondades del mercado, la colaboracion del sector privado, y su relacion con
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la administracién publica. Cabe mencionar que es en este capitulo que se
plantea la instrumentacién de un cambio e innovacién en la funcién publica

El tercer capitulo esta desarrollado tomando como base al derecho y
su relacion con la ciudadania y su repercusion en la administracion pablica,
ademas de que sentamos las bases del estado de derecho como marco
contextual de nuestro planteamiento de estudio (la gerencia pablica).

El cuarto capitulo es el preambulo de lo que para nosotros debe de
contemplarse para una nueva cultura de gestién piblica tomando en cuenta
su escenario: las instituciones y su forma de organizarse ya que pensamos
que la gerencia publica se encuentra ubicada al interior de las instituciones
y es ésta la encargada de llevar a cabo las metas y objetivos que la
administracion publica se traza.

El quinto capitulo es el resultado de nuestra propuesta de
investigacion en donde planteamos cémo es que la gerencia piblica puede
ser una opcidn para entender un cambio institucional de la administracion
pliblica contemporanea, proponiendo ademds la capacidad transformadora
de la gerencia pablica para elevar la capacidad administrativa de los
organismos e instituciones publicos para con ello poder lograr que la
administracién publica cumpla de manera mas eficiente con sus metas y
objetivos modernizando y adaptando una nueva cultura en la gestion
publica dandole gran peso a la evaluacién de los resultados de la misma.

El sexto y Gltimo capitulo pone de manifiesto como es que la

ausencia de una practica de administracion publica democratica produce
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incredulidad y desconfianza en la poblacién respecto a la capacidad
gubernativa de politicos y burécratas. Ambos, muchas veces se tralan
piblicamente como autointeresados, distantes del bien social vy
administrativamente ineficientes; en consecuencia, la poblacion ve las
estructuras administrativas del gobierno como algo inadecuado incluso se
atacan las propias funciones del gobierno.

Funciones de gobierno y de administracién publica que son
replanteadas por la pugna de intereses que expresan los objetivos de los
diferentes grupos sociales y como estd afecta y transforma a la gestion
publica, es decir este ultimo capitulo analiza en que medida la participacion

ciudadana influye y evalua la gestion publica.
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Introduccion

Hoy en dia el estado se encuentra en una etapa radical de transformacion: el
cambio de las relaciones internacionales, la propension hacia la
globalizacién de la economia, la formacion de bloques comerciales
interestatales, la disolucién de varios sistemas politicos en Europa y el
declive generalizado de los regimenes socialistas en el continente; son
algunos de los factores que propician la transformacién no soélo del estado
sino también de su administracion publica.

De estos cambios, nosotros nos ocuparemos de los que atanen
directamente a la administracién publica, de aquellos que exigen un
replanteamiento de su perfil, de su funcién y de su objeto de estudio. Uno
de los andlisis mas serios y debidamente fundados es el que se refiere a la
gerencia publica como un prospecto de reformulacién para el uso actual y

futuro del proceso de gobierno.

Asi pues, la administracion publica moderna se encuenira inmersa en
condiciones sociales mutantes, inherentes a la actualidad, especialmente
caracterizadas por los siguientes rasgos. tipo del eambio social, tendencia a la

'
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integracion planeiario, aumenio de le tasa de innovacion tecnologica.
- . . .’ .
expansion de las comunicaciones y explosion de complejidad |

El mundo actual representa un horizonte de desempefio de la
administracion publica, constituido como un conjunto de factores cuyo
niimero al tiempo, que se ha incrementado, se enlaza de manera multiple
bajo nuevas combinaciones.

Este horizonte de desempefio se caracteriza por que se ha reducido el
tiempo para prevenir acontecimientos, por lo que, en cosa de momentos, el
futuro se transforma en presente y éste de inmediato se convierte en

pasado.

Por consiguiente, cada vez, es mds dificil el ejercicio de lu planeacion largo
plazo, e incluso a mediano; hasta la programacion y la presupuestacion estan
reduciendo sus horizontes de certidumbre. Esto ha iraide consigo el colapse
del modelo de politica racional, basado en la formalidad y la jerarquia,
paralizandose los procesos de 1rabajo de muchos gobiernos incapaces de
introducir innovaciones en ellos. Al mismo tiempo, la explosion de complejidad
refleja  condiciones de desempeio gubernamental  signudas  por la
incertidumbre, el riesgo y las contingencias.2

Las variaciones que existen en las decisiones del estado o del
gobierno influyen en factores reales de poder, capaces de modificar el
curso de la historia y el comportamiento institucional de las organizaciones

estatales.3

t Hood Christopher & Dunleavy Patrick, From Old public Adwinistrafion to Nee Publc
Managemen!, public money and management, 1-3 julio-septiembre, 1994, pp. 9-16

2 Idem.

' Anthony, R. N. & Young D. Management Control 1 Nouprofit Orgamntahous, Homewood 11, frwin,
1988, p. 60
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Desde una interpretacion economista y técnica, modernizar es
sinonimo de adecuar la administracién piblica a las exigencias de los
procesos econoémicos, particularmente en los que la competitividad, la
eficiencia y la eficacia recaen en la accién humana.4

Este concepto generalmente va unido al de libre concurrencia de los
factores de produccién, fundado en el supuesto de que, gracias a las leyes
del mercado, las de la oferta y las de la demanda, es posible alcanzar llegar
la maximizacion de los recursos. Desde esta vision, una organizacion
moderna, seria aquella que dentro de las reglas de la libre concurrencia
pone a disposicion de su grupo poblacional, los bienes y servicios que
requieren con calidad, oportunidad y bajo costo; es decir, hace mas con
menos: por lo tanto es eficiente. Esto es algo que pareceria muy lejano para
nuestra sociedad mexicana, pero en los estados modernos y desarrollados la
competencia entre la empresa pablica y la privada es una realidad y pensar
que cuando hablamos de la administracién pablica en México se piensa
inmediatamente en incficiencia, derroche de dinero del erario publico,
incumplimiento de programas y proyectos, corrupcién e impunidad de mal
manejo de funcionarios publicos; todo ello sin hacer un esfuerzo para
modificar su proceso administrativo, actitud que lleva a la existencia de

otras opciones que, ya en otros paises, son una realidad.

4 Buchanan, J. M., Cost & Choice: An Inguiry inte Econontic Theory, Chicago, Illinots, The University
of Chicago Press, 1969, p 13.

5 Es interesante come Pallot nos da ejemplos de c6mo es que la empresa publica en los paises
llamados bajos compite con la empresa privada. Pallot, June, Newer Than Newe Public Management:
Fenancial Management and Collective Strategizing in New Zealand, St Gallen, Switzerland, 11-13
July, 1996

- 13-
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Al simplificar este enfoque no se pretende reducir cualquier
estrategia de modernizacion a sélo desregular, privatizar las empresas y los
servicios publicos, ademas de limitar la intervencion estatal en los diversos
aspectos de la vida social, especialmente el econdmico; al simplificarlo se
busca que sea cual sea la participacion que el estado tenga en cualquiera de
estas areas, siempre debe ofrecer la mayor calidad de su gestion, tal como
lo han demostrado los paises mds desarroilados.

En cambio, al ampliar el concepto, podemos afirmar que modernizar
es, aparte de pretender que las organizaciones sean mas eficaces, darles un
contenido politico, una orientacién axiologica que trascienda lo
cuantitative y no meramente una reforma que se quedara solamente
plasmada en un papel, como ha venido ocurriendo.

Esto ha sido asi debido a que ningin proceso de modernizacién
puede sostenerse sin cohesién social; cohesién que a su vez requiere de
equidad, tal como lo observamos en aquellas politicas con mayor eficiencia
y mayor crecimiento cuya meta es elevar el bienestar y distribuir el ingreso.

Disociar las politicas econdmicas de las sociales es renunciar a un
desarrolio sustentable, ya que a las primeras les corresponde orientar el
crecimiento mientras que a las segundas el aspecto distributivo. Sélo asi se
tendré una politica pablica que apoye tanto la transformacién productiva de
la comunidad como la equidad social.

Hace mas de un cuarto de siglo Samuel Eisenstadt escribid que:

Las tendencias al cambio son inherentes a todas las sociedades humanas, en la
medida en que éstas se enfrenten a problemas esenciales para los cuales no

- 16 -
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existe globalmente una solucion constante. 6

Sin embargo, el cambio en la época actual estd determinado por
ingredientes peculiares; principalmente por el grado de aceleracion del
cambio y por la turbulencia social que provoca debido a la movilizacion
social que transforma rapidamente las condiciones de vida de los pueblos.
Asimismo, no debe soslayarse el efecto que hoy en dia provoca la
incertidumbre para las faenas de planeacién, programacion y presupuesto de
los gobiernos, pero mas generalmente para la hechura de las politicas
publicas.

El mundo actual representa un horizonte de desempefio para la
administracion piblica, constituido como un conjunto de factores cuyo
nimero se ha multiplicado y se analiza bajo nuevas combinaciones.

En el plano politico, en México la democracia ha permitido la
alternancia en del poder, a nivel estatal como en el municipal. En el distrito
federal por primera vez el jefe de gobierno es elegido por votacion, siendo
éste de un partido diferente al del presidente de la republica, tal
acontecimiento demuestra que la democracia ya no es una utopia en
nuestro pais, pero también nos plantea la necesidad de un cambio en las
instituciones publicas y por ende en el proceso de gobierno en donde la
Céamara de Diputados asi como en el Senado la pluralidad politica pretende
un equilibrio de poderes. Debido a ello, se advierte en nuestra sociedad, el

inicio de un tipo de administracion mas eficiente, capaz de enfrentar los

¢ Eisenstadt, S. N. Ensayos sobre ef canthio social i In modernizacton, Madrid, Tecnés, 1972, p. 43
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retos que la democracia conlleva. Buscar una democracia no reducida a un
evento electoral, central y plurianual, para construir una democracia activa
con determinados rasgos de organizacion, como la transparencia absoluta
de la gestion publica y su control social, con mecanismos que garanticen
plenamente los derechos de los ciudadanos frente al aparato del estado, y
que al mismo tiempo les permita intervenir en la actividad estatal a los
ciudadanos. Para llegar a esta democracia activa es preciso, primero, hacer
transformaciones radicales en las estructuras actuales del aparato publico,
de tal manera que la gerencia publica debe verse como una herramienta qué
permita manejar y dirigir internamente las instituciones que conforman la
administracion publica a fin de mejorar su gestion.

Hemos descrito y recalcado la necesidad de que la relacién estado-
sociedad debe ser parte fundamental del nuevo perfil del estado moderno,
ya que se ha perdido su razon de ser. Ciertamente, se trata de una crisis de
la relacion estado-sociedad y es precisamente el aparato de la
administracién publica el puente adecuado para restablecer esa relacton.
Esto explica el criterio legitimador del ente estatal, dado que es la propia
accion estatal, es decir la administracion publica, la que se cuestiona.

Un aparato administrativo incapaz de responder eficazmente a las
demandas de la sociedad es el que ha dado como resultado que ahora se
cuestione al estado como un ente obeso, ineficaz e ineficiente. Un aparato
organizacional que se reproduce a si mismo con su logica interna y sus

propios intereses, a la vez que se desvincula de la sociedad, sometiendo a

- 18-
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una crisis de legitimidad al propio estado.

Hoy por hoy es necesario que en México la administracion publica
vuelva a retomar su razén de ser, ya que estd muy lejos de satisfacer las
necesidades mas imperiosas y exigentes de la sociedad; como por ejemplo
la seguridad personal y la de las propiedades, el decoro y el honor de las
familias, la salubridad, la higiene puablica, la moralidad y las buenas
costumbres la proteccién del medio ambiente, por mencionar algunas.
Como se puede ver, ninguna de estas necesidades basicas de la sociedad
son atendidas por la administracién publica mexicana; mas adn, pareciera
que la relacién estado-sociedad es muy lejana, al grado de haber
ocasionado ya una crisis de legitimidad y gobernabilidad del estado
mexicano.

De ahi que podamos decir que la gerencia publica viene a ser como
una respuesta a la crisis de legitimidad de la administracién publica, que en
su definicidn mas simple es el instrumento que el gobierno utiliza para
ejecutar sus programas; por ende, si se ejecutan bien el estado se revitaliza.

El caracter estratégico de la gerencia publica se refleja por la funcién
que desempefian los gerentes puiblicos. La gerencia publica es el lugar
donde se toman para el decisiones en el comportamiento de los fenémenos
gubernamentales: no sélo en el poder ejecutivo sino en su forma interna de
accion, fundamentada en sus principios y reglas que determinan el viraje
del estado.

El papel de la gerencia publica se ubica en el proceso administrativo
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de toda institucion del sector pablico, teniendo gran conocimiento de sus
estructuras, de su factor humano, de tecnologias; utilizando el desarrolto
organizacional (cambio planeado) y bajo su direccion  optimice la
actividad operativa de la administracion plblica; provocando con ello un
resultado de maximizacidn en el proceso administrativo teniendo efectos
directos a la sociedad. Es por eso que la gerencia publica se orienta a un
contexto politico, histérico y administrativo de una sociedad moderna.

De aqui que la gerencia plblica no sea cuestion de moda: tiene
exigencias, logica y desarrollo propios, es lo consustancial que aspira al
mejoramiento de los métodos que se utilizan y como se utilizan. Gracias a
ello se prueba la capacidad gerencial de los estados como un medio que
permite conseguir fines politicos y contribuye a su fortalecimiento, en
cuanto a la carga de los programas gubernamentales que tengan éxito. Pero
no hay que confundir a la gerencia piblica con la gestién gubernamentai ya
que la primera es la encargada de dirigir la gestion gubernamental.

Asi la gerencia publica, como una técnica del proceso administrativo
de las instituciones de gobierno, busca un sistema de control que asegure y
conduzca el cumplimiento de los objetivos y funciones fundamentales del
Estado. Esta es una perspectiva que se debera analizar desde el marco
liberal que manifiesta el redimensionamiento del estado en sus estructuras
y transformaciones en la sociedad para su beneficio comun.

Transformacién que modificaré el sentido tanto de la politica como

de la economia, ya que la capacidad y destreza del estado, de! gobierno y
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de la administracién publica recaera en los gerentes puablicos, que seran los
encargados de llevar a cabo el proceso administrativo logrando con ello un
impacto en la evaluacién de dicho proceso, y esto a su vez tendrd un
impacto favorable en la sociedad; ya que se puede exigir muchas cosas al
estado, pero este debe enfocarse a lo que sabe hacer: administrar y
distribuir utilizando todas las herramientas necesarias para sacarle mayor
provecho al erario publico. Es por eso que el estado moderno debe de
maximizar sus procesos administrativos para tener un impacto positivo en
la sociedad independientemente de que tipo de politica gubernamental se
trate: de este modo estara asegurando las condiciones de vida en la
sociedad.

El impacto que tendra la intervencién de los gerentes pablicos en el
proceso administrativo asegurard el bienestar social. Esta es la razon
fundamental del estudio de la gerencia publica en esta investigacion.
Donde la gerencia piblica serd considerada como un instrumento de
cambio para que el estado reforcé y transforme los organos administrativos
del gobierno, y no solamente sea visto como un factor del buen gobierno.
La gerencia pablica permitird ayudar a tomar las mejores decisiones ante
las turbulencias econdmicas, politicas y sociales, a fin de enfrentar el
proceso de gobierno con mayor eficiencia, eficacia, control y evaluacion.

Nuestra justificacién es que los ultimos fenémenos de cambio,
complejidad y turbulencia que rodean a las organizaciones piblicas han

determinado la nueva direccion a la administracion pablica: a la que habra
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que llevar una nueva visién de liderazgo, con una nucva actitud hacia la
manera de hacer, dirigir y aterrizar la politica publica al beneficio de la
sociedad.

Desde la perspectiva de la gerencia publica, los gerentes publicos son
la pieza mas importante ya que ellos son los responsables del desemperio
del gobierno, que cotidianamente s¢ encarga de operar los programas, de
responder las emergencias y, en general, de atender los procesos

administrativos  al  interior de las  instituciones publicas.
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La funcion de la administracién publica

El estado capitalista, a partir del modo de produccion asidtico, asume un
cardcter absoluto y autocritico debido al abismo social entre la clase
dominante y las clases dominadas, por tanto margina a la sociedad de
multiples funciones econémicas y politicas, donde sufre el crecimiento
desmesurado de su aparato de accién. El estado oriental no sélo efectia un
gran n(mero de actividades econémicas, ademas de las naturalmente
politicas, sino que también ileva acabo muy especificas funciones de
caracter administrativo. Por eso es que el estado oriental es un estado

administrativo.

1. El estado absoluto y la centralizacion de la administracién publica

La existencia del estado absoluto a partir del siglo XVI explica el
rompimiento de las antiguas relaciones de produccion sobre las que se
levantaba la sociedad feudal. La monarquia absoluta no brota

espontaneamente de las cenizas del feudalismo: su alumbramiento en la

1
"~
(9]



Juan Rosales Nufiez/La Nueva Faceta de Desarrollo Institucionat de la Admon. Pub. Contemporanea
Gerencia Pablica

nueva sociedad, la capitalista, solo es explicable por su previo
engendramiento en la vieja sociedad feudal. El capitalismo da a luz cuando
la Edad Media era un embrién: la antigua monarquia medieval, débil y
floja, es el germen de la nueva monarquia absoluta, fuerte y unificada.

El pensamiento politico del siglo XVI y XVII tiene como vocacion
explicar el nacimiento del estado absoluto y legitimarlos; pero ademas
busca también describir la forma como se restaurd el despotismo oriental
en la monarquia absoluta forjada por el capitalismo. Corresponde a
Maquiavelo y a Bodino formular la concepcion original de! estado
soberano como poder absoluto y autocratico; ambos tlustraron su teoria
esencialmente en la idea del estado del imperio romano burocratico.

Las teorias del estado soberano del siglo XV1I, y aun en el XVIIi, son
esencialmente antifeudales debido a los resabios estamentales ain no han
sido totalmente aniquilados. Son antifeudales porque el poder esta en
manos de la nobleza real, centralista y autoritaria; lo son también porque la
monarquia absoluta es un estado expropiador y, como tal, transitorio. Su
mision es crear las condiciones del poder burgués: unidad y centralizacion,
aboliendo todos los centros de sefiorio independientes. Por tanto, contra la
autonomia y la descentralizacién feudales, contra el poder local e
independencia de cada sefiorio, la monarquia absoluta constituye la unidad
politica nacional basada en la heteronomia y centralizacion, creando, a la

vez, las condiciones sobre las que se instaurara el poder politico burgués.
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A la cabeza del estado gobierna un monarca absoluto y autocrdtico
que reclama para si derechos soberanos, derechos que no muestran sino la
existencia de los principios feudales; pero, ademas, los feudatarios no solo
han perdido poderes sino también privilegios y honores. No obstante la
abolicién del feudalismo va mas alla de la cancelacion de honores y
privilegios: consiste en la expropiacion de los medios de produccion que
habran de nutrir al Leviatan.

El estado absoluto no crea la propiedad privada: la instituye como
entidad juridica; la institucién de la propiedad privada capitalista no se
plasma sino a merced de la liquidacién de la propiedad privada feudal. La
desamortizacién de la propiedad inmueble del suelo, obra del capital y el
estado, es el prélogo de un nuevo tipo de propiedad: la mueble, basada en
las mercancias y el dinero, fuente de la nutricion del Leviatan. El estado
expropiador, sin embargo, establece limites a la propiedad privada por lo
que se reservo derechos y controles inherentes a su naturaleza soberana,
como organizacién territorial de dominio y de poder superior al del la
sociedad, en el que se incluye el control y la reglamentacion de la vida
economica.’

La revolucion histérica que transformé hasta las raices el feudalismo,
también trastocd la composicién de los medios de administracién. Asi
como los medios de produccion han sido expropiados y concentrados en

ranos del capital, los medios de administracion también son expropiados y

7 Guerrero, Omar, Lo admimstracidn piblica del estado capitalistn, México, Fontamara, 1981
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concentrados en manos del Leviatan. De la misma forma como el taller
manufacturero somete a los trabajadores a una nueva forma de explotacion,
asi mismo los organismos de la administraciéon publica operan como
cuerpo que somete a los habitantes a una nueva forma de dominacion.

El proceso de consolidacion del estado absoluto, acontecido del siglo
XVI al XVIII, consistié en la gradual expropiacion de los medios de
administracién a feudatarios, estamentarios y prebendarios; aunque sin
paralelo en la Edad Media pero frecuente este proceso en oriente puso en
juego un nuevo elemento de la administracién publica.

E! caracter autocratico del estado absoluto se manifiesta con claridad
en las condiciones y factores politicos que dan lugar a la reforma de la
administracion publica. El primer hecho soberano de la monarquia absoluta
fue la subordinacién formal, institucional e incondicional de los
funcionarios de la administracién publica; del mismo modo que el
absolutismo del estado se consolid6 con la derrota de los feudos como
poderes extragubernamentales, el autocratismo del monarca se consolido
con la derrota de los estamentos como poderes intergubernamentales.

En este proceso el estado expropio paulatinamente a los ministeriales
estamentarios; pero, al mismo tiempo enfrentando con resistencia, una
organizacion paralela basada en el principio de lealtad y subordinacion: la
organizacion comisarial. Por esta razon coexisten durante algin tiempo en
la administracion del estado absoluto los oficios estamentales y las

comisiones regias. Aunque el oficio y la comision ya se anunciaban en la

T
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época de las monarquias medievales, unicamente adquieren plena
distincidn conceptual cuando la realidad en la que se basa la monarquia
absoluta los separa. Su base real es la diferencia entre posesion estamental
y funcién publica: el oficio es un derecho rentable que se tiene en
propiedad; la comisién una actividad ejercida en nombre del estado.?

Los puestos que integran la administracion de la monarquia absoluta
no se fundamentan en ningln derecho, salvo en el del soberano. Invocando
poderes soberanos con el fin de reforzar su autoridad real, el monarca
reclama el principio jerarquico de la organizacién administrativa: mando y
obediencia; por tanto. diferencia entre magistrados y ministros. Tal
distincion, a la par que realiza la prominencia de los agentes reales (los
magistrados) frente a los funcionarios subordinados (los ministeriales),
introduce la primera reforma de la organizacion estamental.

Bajo este régimen administrativo comisarial el monarca cuenta con
un mecanismo autocratico de nombramiento, remocidn y responsabitidad
de sus subordinados, Frente a la aristocracia terrateniente, el estado tiene en
los comisarios un instrumento extraordinariamente poderoso. Gracias a
ellos el soberano estd en condiciones de establecer una politica de
sustitucion de ministeriales estamentales, convirtiendo sus oficios en meras
dignidades desprovistas de funcion. En contraste al rey medieval, el
monarca absoluto cuenta ¢on una administracidn publica subordinada y leal

que le permite luchar exitosamente contra los remanentes del poder feudal.

8 {bfent,
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El comisario fue un agente de las decisiones reales, un misionero
encauzado en la realizacion de una tarea concreta que no implicaba un
poder propio, sino el del soberano. El poder implicado en el oficio como
cargo perpetuo y ordinario no significa mas que una cosa: que tal poder es

una prerrogativa del oficial y no del soberano.?

2. El estado como organizador de las relaciones de dominio y direccion
sobre la sociedad

El monarca absoluto es la encarnacion de la unidad estatal; el estado l.;a
organizacién de las relaciones de dominio y direccion que se ejercen sobre
la sociedad civil y que son imperantes dentro de un territorio. Como poder
territorial el estado absoluto concentra la violencia y los medios de
administracion, antiguamente en manos de depositarios particulares; en su
seno ya no caven ni el concepto de palacio ni sus funcionarios
patrimoniales. La administracion del estado absoluto se integra por cargos
comisariales cuyo primer principio radica en la obediencia; pero solo
obedece quien no reclama derechos y privilegios de cargo. Tal es la esencia
del autdcrata europeo: el arquitecto del estado absoluto; los comisarios son
los constructares.

De esta manera la administraciéon publica ha concebido el objeto de
estudio como una organizacion formal cuyo contenido humano ha sido

identificado como burocracia. Dentro de esta caracterizacion general, a la

9 fhdem
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administracion piiblica se le define como un aparato, una organizacion, un
instrumento, una accién instrumental o el efecto de una accién
instrumental.

En todo caso la administracion publica es un ente con cuerpo propio
y vocacion natural: poner en la practica los designios del estado. Pero como
organizacién formal ligada naturalmente a los fines del Estado, la
administracién puablica sélo existe en €L, por lo que se le concibe como una
organizacion que toma realidad en la organizacién de la administracion

publica.i0

3. La administracién piblica como una institucion del estado

La concepcion de la administracion publica como aparato es claramente
visto por Weber. Su concepto de cuadro o aparato administrativo del estado
denota un significado de maquinaria formal. En su definicion de estado
Weber sitila el cuadro administrativo como un aparato que detenta y ejerce
el monopolio de la violencia fisica.!l Las concepciones organicistas son
més frecuentes que las anteriores que no le dan el peso organizativo a la
administracién publica; como una organizacion, la concepcion de la

administracion piablica no es equivoca sino en la medida en la que tiende a

1 Para Weber el estade “debe entenderse como un instituto politico de actividad continuada,
siempre y cuando su cuadro administrativo mantenga con éxito la pretension al monopolio de la
coaccion fisica para el mantenimiento del orden vigente.” Econonia y sociedad, México, FCE, p.
44.

W fbrdems, pp. 43-45
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identificarla exclusivamente con estructuras especificas. Tal es el caso de la

siguiente definicion:

por administracion publica se entiende el uso comun las actividudes de las
ramas ejeculivas de los gobiernos nacionales. de los eviados y de lus
loculidades. las de las juntas y comisiones independientes creadus por o
congreso y por las legislaturas estatales. las de las sociedades mercantiles
gubernamentales, y la de ciertos  organismos distintos de  cardcier
especializado. 12

Por otra parte, la caracterizacion instrumentalista tambicn es muy
comun y considera que:

Lu adminisiracién piblica, en su acepcion mds simple, es el insirumenio
que el gobierno moviliza para la ejecuciin prdctica de sus programas. i3

Como accion instrumental, la administracion publica también ha
sido definida con frecuencia. De acuerdo con esta concepcion, la
administracion plblica abarca todas las operaciones que tienen como
objeto llevar a cabo o hacer cumplir por la fuerza la politica del
estado. 14

Desde el punto de vista innovador:

El significado de la administracion piblica puede ser limitado en un concepio
funcional. es decir para la consecuencia de la accion, no para a la intencion ni
para la accién misma. 15

El objeto de la administracion publica sélo puede identificarse si se

superan as concepciones formales y encuentran sus raices en la realidad

12 Simon, Herbert, Admutistracrin priblica, México, Letras, 1968, p. 5.
I* Rodriguez Reyes, La adutnmstracidn dei scctor priblico, México, Herrero, 1970, p. 29.

W White, Introduccion al estudio de la admimstracién miblica, México, Compania General de

Ediciones, 1964, p. 1
13 Rigss, p 37
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social. La administracién publica no es simplemente un cuerpo formal que
encarna en la burocracia y ciegamente pone en accion el poder de un
estado formal, que existe sélo en funcion de la realizacion de ese poder: la
administracién publica explica por su relacion con las clases sociales, es
decir en ta medida en la que el propio estado se justifica gracias a esta
misma relacion. En otras palabras, el estado es ta unidad de las clases o
fracciones dominantes.

La administracién publica tiene que encontrarse consigo misma
como fendmeno real, historico y concreto, ya que es un sujeto que existe en
el tiempo y en el espacio, ademas de que tuvo, y tiene, una realidad
especifica dentro de los distintos modos de produccién que se han sucedido
en la historia.

La especificidad histérica de la administracién publica la situamos
exclusivamente en el capitalismo, pero sin desatender sus origenes en el
modo de produccién feudal y mas recientemente en el estado socialista, o
en cualquier tipo de estado, ya que su relacion histérica es a relacion del
estado con la sociedad; dado que en cualquier estado priva esta relacién, la
administracion por lo tanto esta siempre presente, aunque cabe decirlo, bajo
diferentes modalidades, pero en esencia cumple con la relacion estado-
sociedad.

Dentro de la lucha de clases el estado se relaciona también con las
clases dominadas, por tanto la administracién publica queda vinculada a las

clases dominantes y a sus luchas de clase; solo que ni asumira la defensa de
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los intereses de las clases dominadas ni tampoco se comportard con ellas
con una actitud de tutela o de servicio.

Para que las clases no se consuman en una lucha estéril v los
intereses dominantes sean al mismo tiempo sus propios intereses, al tutelar
y servir el estado aparenta representar a las clases dominadas pero en
realidad reproduce las condiciones y las relaciones de produccion del
capitalismo.

Los setvicios publicos, bien sea a cargo de la administracion piblica,
de los municipios o de las empresas del gobierno central, suministran
satisfactores elementales a los asalariados; por su parte la tutela contrapesa
los rigores impuestos a los trabajadores por el raquitismo salarial. Asi. la
administracién publica, inmersa en la lucha de clases, aparece como un
centro de poder estatal que debe ser estudiado desde estas mismas raices
sociales.

La administracidn publica es una institucién del estado que, como
centro de poder, participa en la organizacién y en el ejercicio del poder de
las clases dominantes. Como tal, la administracién publica es la
administracion del estado, es la organizacion publica de las clases
dominantes y, por tanto, una institucion de clase: crea y reproduce las
condiciones de la produccién capitalista. Ah, pero también como
institucion estatal, la administracion publica contribuye a la unidad de la
sociedad, la tutela y ie sirve a las clases dominadas.

Tutela y servicio que en el capitalismo no sirve para reproducir las
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relaciones de producciéon. El capitalismo reproduce capital y la
administracion pablica debe producir bienes y servicios que lleguen a todas
las clases sociales, en especial a las mas desprotejidas para asi mantener su

relacion con el estado.

4. El estado capitalista y la administraciéon pablica

La administracién publica capitalista es una forma de relacionar al estado
con la sociedad, una forma de vincular lo general con lo particular dentro
de un terreno donde las clases estan presentes. La administracion publica,
como publica, como administracién de! estado, parte de la universalidad de
su propio caracter politico para concentrarse en las particularidades de la
sociedad civil. Precisamente aqui estd la clave del estudio de la
administracién publica: la accion gubernamental, como administracion del
estado, se caracteriza por individualizar su accion cuande entra en contacto
con la sociedad.

La relacién estado-sociedad no existe sino con la relacion sociedad-
estado; es decir, con la vinculacién que va de ésta a aquél. De la misma
forma como la administracién phblica relaciona al estado con la sociedad,
igualmente las clases sociates relacionan a la sociedad con el estado.

En la division de la sociedad y el estado, hecho fundamental en el
capitalismo, ocurren determinadas formas de relacion: las clases sociales y

la administracion publica, la divisién del estado y la sociedad son una
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caracteristica dei capitalismo, lo mismo que las formas de mediacion, de
relacion de clases y de administracion publica que se establecen entre
ambos. 16

El fundamento social y politico de la administracion publica es la
separacion del estado y la sociedad; separacion de la cual brota una
necesaria intermediacion de las clases y de la administracion publica. Esta
vive en el modo de produccion capitalista por cuanto existe, como
condicion histérica especifica del divorcio entre el estado y la sociedad;
existe también en cuanto tiene la funcién de mediar entre ambos.!?

Nos gustaria resaltar en este momento cuatro condiciones historicas
de la administracién publica; todas sefialadas muy atinadamente por Omar
Guerrero.

La primera es que la administracién publica es un ente real, ya que
sus condiciones fundamentales se concretan a la division del estado y la
sociedad. Si la administracion plblica es una mediacion, como tal no puede
sino relacionar entes separados; de este modo la existencia real de la
administracién publica capitalista supone el divorcio de la sociedad v el
estado. Su primera condicién consiste en esta separacion.

La escision de la sociedad y el estado crea la division entre vida
piblica y vida privada. Mientras la sociedad contiene al individuo egoista,
al individuo privado el estado supone al ser colectivo, al ¢iudadano, pero

como ser abstracto formal. A su vez, el divorcio entre vida privada y vida

* Guerrero Omar, La Admiwstracién priblica del estado camtahista, op ait, p. 90.
% fbdem.
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publica produce la distincion entre actividades privadas asumidas por
individuos, por particulares, en su beneficio; lo mismo que funciones
publicas atribuidas al estado.

La administracién ptblica supone como opuesta la administracion
interna del interés comin particular; éste por cuanta integracion en algin
organismo civil de la sociedad, es la administracion privada de los
organismos de la sociedad civil. La administracién publica es diferente de
la administracion privada; la primera, como administracién del estado. se
relaciona con la universalidad del estado en tanto que la segunda lo hace
con el interés privado de los organismos de la sociedad civil. La diferencia
sustancial es patente: al relacionar al estado y a la sociedad. la
administracion plblica concreta en actos particulares la universalidad del
estado; mientras que la administracién privada, interna a la sociedad civil,
mantiene la particularidad inherente al interés privado en el seno mismo de
fa sociedad civil.

La administracién publica trasciende el estado relacionandolo con la
sociedad la administraciéon privada engendrada en la sociedad civil
permanece en su interior. Por lo tanto, la necesidad de relacion entre el
estado v la sociedad es la segunda condicidn histérica de la administracion
publica.

Su tercera condicion nos leva a las formas de mediacién entre la
sociedad y el estado. El hecho primario es la existencia objetiva de la

mediacion v, el segundo las formas que adopta. La administracion publica
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tiene una caracteristica peculiar en cada modo de produccion, ya sea
antiguo, asiatico, feudal o capitalista, segun las bases de sus relaciones de
produccién y la situacién que guardan la sociedad'y el Estado; es decir,
conforme se confundan o distingan ambos. En el capitalismo, estado y
sociedad son diferentes; por tanto la administracion piblica, debido a la
necesidad objetiva de la mediacién, aparece como una retacion entre los
dos.!8

De ahi que la dualidad de la relacion clases sociales y administracion
publica, sociedad y estado, sea una caracteristica tipica del modo de
produccién capitalista; por lo que de ella se desprende la cuarta condicion
histérica de la administracion pitblica: la organizacion de la relacion.19

Por otro lado las formas de relacién estan organizadas en
delegaciones. Hacia el siglo XIX las clases organizaban su delegacion en el
poder legislativo,20 actualmente incluyen también a las corporaciones y a
los gremios clasistas. La administracion piblica, desde el siglo XIX, esta
organizada como delegacion dentro del poder ejecutivo, mientras que las
clases plasman su voluntad de integracion en el poder legislativo. Por la
naturaleza del estado, opuesta a la de la sociedad, la administracién publica
estd organizada en el poder ejecutivo, que no es otra cosa que el propio
gobierno: no es una voluntad contra el estado sino la voluntad misma del

estado. Segun Rousseau, el ejecutivo es la fuerza, la potencia del estado.

(e

19 fhdein,

2 E| poder legislativo pertenece al pueblo y no puede pertenecer sino a él, cita tomada del libro
de Guerrero, Omar, op. cit. Pag. 241
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Las cuatro condiciones historicas de la administracion publica
confluyen en la creacién de un conjunto institucional, en un aparato
organizativo en el cual se conserva el efecto de dualidad de la mediacion.

A pesar de todo, la administracion piblica tiene un objeto de estudio
y asi lo han demostrado Rosseau, Paine, Hegel, Marx y Toqueville: es el
ejecutivo, el gobierno, la administracion publica quien media entre el
estado y la sociedad; es la delegacion organizada del ejecutivo para hacer
presente al estado en la sociedad, sin que por ello uno y otro queden
identificados.

Los actos de la administracién publica son actos particulares
ejercidos en la sociedad, son actos que por este hecho transforman lo
general del estado la legislacion que emana de su seno, sus decisiones, su
voluntad- en hechos concretos que causan un impacto en las clases sociales
y en los individuos. La politica fiscal, la legislacion obrera, la educacion
piblica y la salubridad, entre otras tantas funciones del estado, cuando
adquiere una realidad especifica, individualizada, lo relacionan con la
sociedad: son el gobiemmo actuando, la manifestacion concreta de la
administracion publica.?!

De ahi que digamos que a cada modo de produccion le corresponde
una determinada forma de administracion: recordemos que el oriente

antiguo conocié formas despdticas, jerarquicas y centralizadas.

2 fhden.
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De la misma forma como los modos de produccion se suceden en la
historia, igualmente las formas de administracién pablica en los estados,
que le son correspondientes tanto al modo de produccion capitalista como
también al modo de reproduccion socialista. La administracién publica para
que pueda progresar al compds de la sociedad en que vive, debe funcionar
hacia la sociedad misma, recoger sus demandas y canalizarlas nuevamente
a la sociedad.

La administracion publica tiene en el capitalismo nuevas condiciones
dinamicas que brotan del crecimiento de las fuerzas productivas, a la vez
que engendran nuevos fundamentos sobre los cuales edificar su desarrollo:
el divorcio de la sociedad y el estado; asi como la necesidad de la
administracién piblica a manera de mediadora para que las relacione y
mantenga.

Tan luego como la estructura economica feudal se puso en crisis v el
estado absoluto demandé el monopolio de los medios de administracion. la
administracién publica, recientemente integrada por comisarios, inicio la
etapa de expropiacién de aquello que estaba en manos de los propietarios
privados.

El estado capitalista moderno existe ahi donde el estado absoluto ha
establecido la unidad politica y la centralizacion administrativa, por lo
tanto ha desaparecido; el requisito del estado capitalista moderno es la
centralizacién politica y administrativa; su centralizacion, obra de la

administracién comisarial absolutista, la que expropia el poder y los
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medios de administracion de manos de los mas variados depositarios.
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La intervencion del estado en la vida
econémica y social (el estado benefactor)

En el periodo de entreguerras se verifico un cambio estructural en la
economia y en la sociedad, ya que el estado amplié sus funciones. El
surgimiento de nuevas formas de organizacién y articulacion de las
relaciones entre el estado, la economia y la sociedad, se sintetizaron e
institucionalizaron como el estado de bienestar. El estado de bienestar
colocd el acento en una politica de gasto orientada principalmente a
estimular la demanda y tograr el bienestar a través del incremento del
gasto social.

En sentido estricto, dice Helm:

El estado del bienestar es un concepto esencialmente  politico y moral. yue
suvic de marco para el logro de acuerdos y enire los agentes sociales En
efecto. ¢l estado del bienestar permitic establecer arreglos sociales. politicos ¢
institucionales que han marcado un hito en la evolucion del capitalismo porgue
jperntitic enfrentar una severa crisis y recuperar ¢l crecimiento econdmico v lu
estabilidad. 22

= Helem, Dieter, The economics border of the state, Oxfard University Press, 1989. pp. 27.
L 40 -



Juan Rosales Nufiez/La Nueva Faceta de Desarrollo Institucional de la Admon. Pub. Contemporanea.
Gerencia Publica

El estado de bienestar fue una respuesta a la crisis econdmica de
1929 y a las manifestaciones mas agudas de la recesion. Esta condicion
fue, sin embargo, solo el detonador de lo que en el tiempo llegaria a
constituirse en un modelo global de reestructuracion del tipo de desarrollo

economico y del estilo de gobernar.

1. El estado del bienestar y el modelo econdmico
El estado del bienestar tiene su inspiracion en la teoria keynesiana. La
politica econémica que aplico tenia como objetivo la ampliacion del
consumo privado a través del incremento del gasto publico, especialmente
de su componente social. Ello permitiria impulsar el crecimiento
economico.

Por o tanto, el crecimiento del consumo privado fue posible gracias
a que la politica de gasto permitié incrementar progresivamente los salarios
reales. En especial fue significativo el paulatino aumento de la parte social
del salario (salario social), es decir, el conjunto de prestaciones sociales,
que evidentemente significaban un aumento de los salarios directos
contractuales, negociados bilateralmente entre sindicatos y empresas.

El incremento sostenido del gasto pdblico permitié cumplir con las
funciones estatales tradicionales y nuevas, y asi revertir las tendencias
depresivas de la economia. El papel del estado de bienestar no se restringio

sélo a fomentar la ampliacion del consumo, también intervino directamente
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en la produccién y provision de bienes publicos.23

Por lo tanto el modelo econémico deberia permitir dos objetivos.
Primero, que en un principio los trabajadores aceptaran que los salarios
reales no crecieran para estimular la inversion y elevar fa productividad. A
cambio, el estado se comprometia a implantar una politica fiscal progresiva
que paulatinamente garantizara mayor equidad y asegurara servicios
basicos a la poblacién. Y segundo, que los empresarios asumieran las
politicas de estimulo a la inversién productiva, a la productividad, y la
innovacién tecnologica. El sector privado fue apoyado a través de
mecanismos financieros, y en general, de la politica econémica. En una
primera fase del modelo el mercado interno se convirtié en el motor de la
acumulacion, y sélo 'posteriormente el sector externo de la economia
jugaria un papel importante.

El estado atendi6 con mecanismos, principalmente fiscales, la
gestion del bienestar, y sélo marginal o coyuntural mente con acciones
directas a través de las nacionalizaciones y creacién de empresas publicas a
la produccion, De este modo el estado de bienestar fue capaz de crear las

bases para una especie de socialismo de la demanda.24

M \téase a Offe. Claus, Contradicciones en el estado del bienestar, Alianza Universidad, Madrid. 1990.
pp.19.

M Eq el estado de hienestar el papel del estado en la produccién es reducido y se concentrd en
infraestructura basica y en ramas de la economia donde privaban los monopolios naturales. El esfuerzo
estatal se centra en la gestion del bienestar y del gasto social.

a2
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El modelo del estado del bienestar tuvo su logro mas importante al
constituirse en una formula de pacificacién social en las democracias
liberales.25

Esta formula tuvo dos componentes principales:

e La obligacién explicita, juridica y politica, que asume el estado de
suministrar apoyo y asistencia a los que han sido afectados por el mal
funcionamiento del mercado, y

¢ el reconocimiento también explicito, formal y legal, de los sindicatos
como interlocutores en la negociacion colectiva, no sélo en los aspectos
contractuales laborales, sino en la misma formulacién de la politica
econémica y de los planes de gobierno.

La posibilidad de implantar con éxito el modelo dependid, en 1itima
instancia, del consenso social que logté reunir alrededor de las nuevas
instituciones, la politica economica, y las reformas sociales que
favorecieran el fortalecimiento de la demanda y la inversion privada, en un
contexto de estabilidad econémica y pleno empleo.

El modelo de! estado de bienestar cre6 las condiciones sociales y
econdmicas que permitieron el establecimiento de un circulo virtuoso que
combiné: crecimiento econdmico, de la productividad y de los salarios
realeé, en el marco de una cada vez mds equitativa distribucion del ingreso.

El estado del bienestar se consolidé como una organizacion

 przeworski, A., Capitalismo y socialdemocracia. Alianza Universidad, México, 1990, pp.47.
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institucional multifuncional y polivalente, en el sentido de que fue capaz de
servir simultaneamente a muchos fines y estrategias. Este rasgo convirtio al
modelo en un centro de atraccidn para las alianzas y coaliciones sociales.
Pero en el tiempo tendieron.a aflorar las contradicciones de sus objetivos y
las disyuntivas entre demandas y restricciones crecientes. En la medida en
que se agudizaron estas tendencias, las discrepancias de intereses entre los
grupos sociales y el estado fueron crecientes y la efectividad de las

politicas econémicas por el lado de la demanda también disminuyo.

2. La crisis del estado benefactor
Desde una perspectiva historica, el estado liberal del siglo XVIiI fue un
estado minimo, compuesto de un pequefio niicleo estratégico que ejercia
apenas funciones tipicas de Estado, tales como: defensa nacional,
recaudacion y diplomacia, entre otras. En esta configuracion, el gasto
publico era muy pequefio con relacién al producto econémico de cada pais.
El estado de bienestar, que surgid en los siglos XIX y XX, amplio su campo
de accién al pasar a actuar directamente en el drea social y a intervenir en el
dominio econémico. Este estado tuvo gastos crecientes hasta entrar en
crisis en los afios 80, cuando el gasto publico alcanzé niveles muy
superiores al 50% del producto econémico de algunos paises.

La burocratizacién del estado propicié una crisis del estado

benefactor, manifestada a decir de Blau y Meyer en los siguientes aspectos:

e El modelo fue progresivamente generando excesivas presiones y
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demandas sobre el estado, que al conjugarse con la recesion, el
renacimiento de la inflacién y el desempleo, dificultaron o hicieron
imposible que el estado pudiera con sus funciones.

e ¢l crecimiento excesivo del estado tendié a desplazar y desestimular a
la inversion privada, y la ampliacion al acceso de las prestaciones
sociales frenc los incentivos al trabajo y al ahorro.

e [mpone onerosas e ineficientes regulaciones que, en conjunto, tienen

un impacto sustancial sobre el nivel de precios y productividad.

e Invade dreas donde la actuacion del sector privado es siempre mas
eficiente ya que los programas establecidos por el estado, en dreas
de un mayor |beneficio social, resultan frecuentemente
contraproducentes.

¢ Distorsiona los precios del mercado, lo que impide el aumento en la
produccion coaccionando su distribucién y haciéndola ineficiente.

¢ Hace atractivo el desempleo y el ocio gravando a los que trabajan y
subsidiando a los que no lo hacen.

e Impide el progreso tecnoldgico ya que mediante los subsidios
obstaculiza una mejor forma de produccion.

e Protege de la competencia extranjera a industrias ineficientes, lo
que hace que se eleven los precios internos.

e Impide el progreso social puesto que los programas tendientes al
beneficio social son ineficientes.®
La conclusidn que se deriva de esas criticas nos hace evidente que lo
que se pretende es: desactivar al estado de bienestar, disminuyendo sus
funciones a un nivel compatible con los nuevos requerimientos de la
competencia internacional, inversion, ahorro, productividad y eficiencia.
Seria muy irresponsable decir que dicho diagnostico es cierto, sin

embargo es simplista atribuir s6lo al tamafio y a la ineficiencia del estado la

* Blau Peters, M. & Meyer Marshall, W., Bureaucracy in Modern Society, Randon House, 1971, p.
118.

_45-



Juan Rosales Nufiez/L.a Nueva Faceta de Desarrollo Institucional de la Admon Pub. Contemporanea.
Gerencia Pitbhca

causa determinante de su crisis.

El surgimiento del estado burocritico en la época inoderna,
concomitante a la emergencia del estado de bienestar, tiene como
caracteristicas la accion directa, la impersonalidad y el modelo de control
de procedimientos preestablecidos, en los marcos de la dominacion
racional-legal conceptuada por Weber. Este hecho trajo también el
aparecimiento de muchos problemas relacionados al desempeiio en la
gestion publica a medida que se ampli¢ el papel del estado en la
produccién de bienes y servicios para la sociedad.

Predomindé la contratacién de funcionarios directos, y no de
empresas u organizaciones, para la produccién de bienes o ejecucion de los
servicios para la poblacion. Esta accion directa del estado exige un gran
esfuerzo de gestion en el sector publico, actividad poco eficaz en el estado
burocritico que privilegia el control de procesos de trabajo en vez del
control de resultados.

En este contexto, aparecen nuevas relaciones entre capital y trabajo;
y la tradicional lucha de clases deja de ser el foco de las principales
disputas. Patrones y empleados se unen para competir juntos tratando de
conguistar el mercado. 27

En suma, el estado benefactor tiende a politizar todos los aspectos de
la vida social; es decir, la sociedad se vueive su clienta, subordinada a €l

por medio del corporativismo, de negociaciones directas entre el estado y

7 \éase a Pimenta Carlos, César, Aspectos resentes da orgagnizacao e day politicas dg modernizacay: da
fincag piihlica federal, Revista de Administracion Pibtica, nim. 28, abril, Rio de Janeiro, 1994, pp. 32
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ciertos sectores sociales que buscan su apoyo mediante la administracion
publica, pero negandole toda participacion activa. En esta etapa la sociedad
esta supeditada a un aparato estatal que tiende a burocratizar el desarrollo

social.

3. La reforma de estado y su impacto en la administracion pablica

La apertura democratica, las grandes fuerzas politicas y sociales, asi como
la opinidén publica ejercen una fuerte presion para que el estado, su
gobierno y su administracion publica alcancen su capacidad administrativa
y los resultados organizacionales e institucionales que éstas esperan.

Hoy por hoy, la realidad muestra no solamente una crisis profunda en
los sistemas econdmicos nacionales, sino ademas una falta de confianza
hacia el gobierno y a sus instituciones, provocando una inestabilidad social.
No se trata de un problema de coyuntura, sino de una situacién
definitivamente estructural con miras a extenderse en el largo plazo ¢
intensificarse si no se adoptan las politicas apropiadas.

La envergudura cualitativa de las demandas al aparato crea una situacion de
sobrecarga en términos de gestion, y coincide con la acentuada estrechez de
recursos, lo que dificulta seriamente la gestion.28

Bajo este contexto y aunado a ello, lo que mencionamos sobre la
falta de un marco institucional que organice juridica y politicamente los

mecanismos estratégicos de las instituciones del sector publico, la falta de

B Downs, G. W. & Larkey, P. D., The Search for Government Efficiency, New York, Randon House,
1986, pp. 184-186.
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una burocracia preofesionalizada, la falta de descentralizacion y liderazgo
en el sector publico, asi como la falta de calidad en la informacién y en el
diagnostico de sus procesos administrativos; hacen que se configure un
cuadro para que se desarrolle una crisis de legitimidad en fa accion del
estado; esta debilidad ha sido ampliamente aprovechada por ciertos
sectores de interés empefiados en minar la credibilidad de la administracion
publica.

La situacién de conjunio conformada por esas nuevas misiones
organizacionales no tradicionales y la administracion de escasez. Plantea
severamente la necesidad de establecer incrementos sustanciales en la
capacidad de gestion del estado 29

En el plano politico se advierte en nuestra sociedad la demanda de
una administracién maés eficiente, consciente de que el gasto publico tiene
que ser aprovechado de una manera mas racional, de manera responsable
por parte de sus ejecutores. Esta nueva forma de pensar a la administracion
piiblica busca que sus procesos administrativos sea cada vez mas eficientes
y eficaces, provocando con ello una mejor imagen de servicio a las
demandas ciudadanas. Donde la transparencia de una gestion publica de
mejor calidad pueda ser aprovechada por cada uno de los ciudadanos.

Pensar la administracion piblica de ésta manera garantizara
plenamente los derechos de los ciudadanos frente al aparato estatal, y con
conductos y mecanismos de intervencion de los ciudadanos en la actividad

estatal hard mas sana la convivencia estado-sociedad. Para poder llevar a

2 fhdemn.
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cabo esta aplicacion se requiere realizar transformaciones considerables en
las estructuras actuales del aparato plblico.30

El Gnico modo de asegurar que los intereses particulares de la clase
burguesa y de algunas elites no capturen al estado, es someterlo a la
influencia de todas las necesidades y demandas sociales. Esto implica un
estado de nuevo tipo: un estado para todos, un estado que no obstaculice el
desarrollo social, sensible a todas las influencias emanan de la sociedad y
con canales adecuados para articular junto con ésta los diferentes niveles de
gobierno, y con ello atender la pluralidad de las demandas ciudadanas. Pero
eso no es suficiente; se necesita también la disposicion de cada uno de los
individuos, de los sectores y de las organizaciones para asumir ese papel
motor.3!

Se aspira avanzar hacia modelos democrdticos del tipo de las sociedades
desarrolladas en donde la presencia de la sociedad civil y de los ciudadanos
en la gestion no sea esporddica sino continua, con peso significativo en la
elaboracion de politicas y la toma de decisiones.32

Progresar en esa direccion supone reformas de gran magnitud en el
aparato publico existente. Se necesitan reformas que vayan desde sus
estructuras politicas hasta los aspectos basicos de su funcionamiento en
todo lo que implican los puntos de encuentro del estado con los

ciudadanos. Otra necesidad que la reforma del estado se dirija a conformar

% Dixon, Warren A., The Demand and Supply of Collective Goods: Front a Market Exchange to H
Political Process, Unpublished dissertation, University of Oregon, 1970, p. 53.

3 Dunleavy, Patrick, Democracy, Bureancracy and Public Choice: Economic Explanations in Politica
Science, New York, Havester/ Wheatsheaf, 1991, P. 28.

2 Kliksberg, Bernardo, Rediseitando al Estado en América Lating, Venezuela, CLAD, 1992, p. 8.
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un gobiernc abierto, o sea un estado transparente, con informacion
continua y completamente accesible a la ciudadania; se necesita también
crear entidades protectoras del derecho del ciudadano ante las decisiones de
la administracién; abrir multiples lugares donde los ciudadanos
efectivamente participen en la gestion cotidiana del aparato publico por
medio de organizaciones diversas como las asociaciones de vecinos o las
sociedades de usuarios de servicios, por mencionar solamente algunas; se
necesita también conformar un sistema de control social sobre la gestion
plblica, con el fin de construir una de las vias preventivas centrales para
erradicar el delicado problema de la corrupcion. Por otra parte, esta reforma
debe dirigirse a llevar adelante una politica de prestacion de servicios
orientada claramente a servir en definitiva al ciudadano.33

La formacion de los actores sociales y la construccion de la
ciudadania, son la parte més ardua de los procesos de cambio, pero la unica
que garantiza que sea permanente.

Asi pues se le exige al estado que cambie su tradicional papel de dirigente
principal del desarrollo economico por el de regulador de este proceso. Se le
pide que ofrezca mayores espacios para lu participacion de otros ugenies
sociales. que podrian ser los gobiernos locales. la iniciativa privada, las
organizaciones no gubernamentales y lu ciudadania en general. Todo eso
requiere de modificaciones mayores en la forma como el sector publico ha
operado tradicionalmente, sin embargo, los esfuerzos de cambio en la
adminisiracion publica no siempre se han planteado con ese grado de
profundidad 34

* Hood, Christopher, The Limuies of Government, London, John Wile & Sons, 1976, p. 36.
3 [bddesm.
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En otras palabras: se han tocado los aspectos de reforma tanto del
estado como de 1a administracion piblica, pero no se ha tocado ia forma

como ésta opera, que tiene mucho que ver con su forma de gestion.

4. Las tareas del Estado

Ultimamente se ha difundido la idea de que el estado es cada vez menos
importante y que es el mercado el que tiene mas capacidad para cumplir las
funciones centrales de la sociedad. Pese a tan amplia difusién, esta versién
capitalista de la extincién del estado es falsa, lo mismo que en su momento
to fue la versién marxista. El cumplimiento de las diversas funciones
sociales alcanza su grado 6ptimo cuando las condiciones son cambiantes;
gracias a una gran variedad de instituciones, entre ellas el mercado, que por
cierto es mucho mas efectivo y eficiente que las jerarquizadas estructuras
publicas en cuanto a la gestién de las actividades econdmicas vy la entrega
de algunos servicios. No obstante, las funciones criticas que fijan el rumbo
de la sociedad para el futuro tinicamente deben cumplirlas los gobiernos;
las decisiones mas criticas son de su dominio, legitimo y efectivo.33

Un primer argumento en favor de esta propuesta aparentemente
obvia, pero frecuentemente negado, es el ideolégico:

En vista de que la accién humana ejerce influencia deliberada sobre los
futuros colectivos, éstos se deciden por procesos democraticos y no por manos
invisibles a poderes econdinicos escondidos tras ellas.36

% Para adentrarse mds en este campo véase a José Ayala Espino, op. cit., pp. 27-46.
3 A. Przeworski, Democricy and The Market, Polttical and Economic Reforms it Europe and Latin
American, Cambridge, University Press, 1991, p. 14.
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En términos de capacidad, el segundo argumento no €s menos
importante: sdlo los gobiernos tienen la capacidad para desarrollar y
supervisar la implantacion de politicas globales sobre asuntos vitales que
configuraran el futuro. En el 4mbito latinoamericano, algunos ejemplos sin
orden de importancia son: la seguridad interna, los proyectos de
infraestructura de gran escala, las politicas macroecondmicas, la expansion
de los mercados a la vez que su regulacion, incluyendo el empleo y las
politicas industriales, la redistribuciéon de la riqueza, la educacion, la
integracion multiestatal y la restructuracion del poder constitucional, por

ejemplo.

Estado vs mercado
A la luz de los acontecimientos, las teorias neoclasicas ya demostraron su

fracaso, la tesis de que el libre mercado y la abstencion del estado en la
economia sanaria la crisis que se sucito en los 80 son hoy teoremas que no
tienen ya un sustento y valides. La brecha entre ricos y probres, asi como el
desempleo y la pobreza extrema son temas que se enuncias en todos los
paises desarrollados y suddesarrollados. El efecto tequila, samba y dragon
han puesto en entre dicho la globalizacion financiera.

Por ello para hablar del estado asi como del mercado en necesario
hechar un vistaso en cémo un nuevo modelo de produccion esta tocando la
la forma de actuar, asi como sus estructuras, para despues concluir que el
paradigma de aqui en adelante es de que manera aprovechar los veneficios

tanto del estado como los del mercado.

'

tn
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Asi que pretenderemos hacer un acercamiento a las
transformaciones que estan dando origen a un nuevo modelo de
produccion, mismo que estd provocando la transformacién no sélo
en el Ambito econémico sino también en el dmbito politico y social.
Debido a ello, para poder hablar de un estado eficiente y moderno es
necesario relacionar los cambios que se vienen dando con la
transformacion de un nuevo modo de produccion del siglo XXI.

Un nuevo y revolucionario sistema para la creacion de la riqueza no
puede propagarse sin provocar conflictos grupales, politicos e
internacionales. De ello, podemos asegurar que al cambiar el modo de
produccion este chocara de inmediato con todos los intereses enraizados,
cuyo poder surgio del anterior sistema de generar riqueza. Este conflicto,
que se extiende hoy en dia por todo el mundo, es lo que sirve de
explicacivon a la actual conmocién de las transformaciones que se estdn
dando tanto en lo econdémico, lo politico y lo social, y para ello basta hacer
una breve ojeada al pasado en busca del tltimo conflicto mundial de este
tipo.

Hace trescientos afios, la Revolucion Industrial favorecid el que un
nuevo sistema de generar plusvalia naciese. Las fabricas poblaron lo que
antes eran campos de cultivo. Las factorias proliferaron y trajeron consigo
una nueva forma de vida. Los campesinos, liberados de su dependencia de
la tierra se convirtieron en trabajadores urbanos subordinados a patronos,

privados o publicos. Este cambio trajo también consigo otros cambios en
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las relaciones de poder en el hogar'’. Las familias rurales, compuestas por
varias generaciones que vivian bajo el mismo techo, regidas todas por un
patriarca, dieron paso a familias separadas, nucleares, de las que los
ancianos no tardaron en verse apartados o cuando menos privados de
prestigio e influencia. La familia en si, como institucién, perdié mucho de
su poder social a medida que muchas de sus funciones eran transferidas a
otras instituciones, como por ejemplo a las escuelas y a la iglesia. Tarde o
temprano, a toda multiplicacién de las fibricas y maquinas de vapor le
seguirian profundos cambios en la politica, asi como la transformacion en
el actuar del propio estado. Debido a ello, las monarquias se desplomaron y
nuevas formas politicas hicieron su aparicion.

Los terratenientes rurales que fueron listos y previsores se
trasladaron a las ciudades, a pesar del dominio que habian ejercido en sus
respectivas regiones. No obstante, y en contra de la resistencia de la vieja
relacion de poder, se levantaron nuevas castas de lideres empresariates,
burdcratas y magnates de los medios de comunicacion. Por otra parte, la
masificacion de la produccién, la distribucion, la educacién y la
informacion fueron acompafiadas de la democracia de masas o de las
dictaduras que pretendian ser democrdticas.™

Estos cambios internos corrieron a la par de gigantescos cambios en

el poder mundial, 2 medida que las naciones industrializadas colonizaban,

¥ Fukuyama Francis, Confianza,Andres Bello, 1997, pp 34.
% Eorrester, Viviane, El horror econdmice, Fondo de cultura Econdmica, México, 1997, pp. 51
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conquistaban o dominaban una gran parte del resto del mundo, creando una
jerarquia de poder que todavia existe.

La aparicién de un nuevo sistema para generar plusvalia miné todos
y cada uno de los pilares del antiguo sistema de produccién y con elilo
transformé la vida familiar, las empresas, la politica, el estado-nacion y la
estructura en si del modo de produccion que estuvo basado en la
agricultura.

Para poder acercarnos a nuestro propdsito de estudio, comparemos
de una forma rdpida el antiguo y el nuevo modelo de reproduccién
capitalista. Podemos decir que ésta nueva forma de incrementar dinero
depende por completo de la comunicacidn y la distribucion instantaneas de
datos, ideas y simbolismos. A decir de Alvin Tofler nos encontramos en
una economia supersimbélica.*® Este nuevo sistema nos hace dar un paso
gigantesco, mas alld de la produccion masiva, hacia una creciente
adaptacién a las necesidades del cliente; mas alld de la comercializacion y
la distribucion masiva hacia los nichos de merado y el micromdrketing;
mas allda del grupo de empresas monolitico hacia nuevas formas de
organizacién; mas alla del Estado-nacion hacia estructuras productivas que
son, simultineamente, locales y mundiales, y mas alla del proletariado

hacia un nuevo cognitariado.*®

¥ A decir de Tofler la economia supersimbdlica, es en donde el dinero ya no tiene su funcidn como tal, si
no que son a través de tarjetas de crédito, tarjeta de débito, cheques, operaciones electrnicas en donde los
clientes ya no tienen contacto directo con el dinero. Tofler Alvin, Ef cambio del poder, Plaza & Janes,
Espaiia, 1996, pp. 48,

9 fbidem.
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E! paso de una economia basada en las fabricas a otra basada en los
ordenadores exige masivas transferencias de poder y explica, en gran
medida, la ola de reestructuraciones en los ambitos econdmico, politico y
social, los cuales buscan la forma de adaptarse a los nuevos imperativos.

Dichos imperativos comenzaron su transformacién en la década de
los 80. Las maniobras especulativas, las adquisiciones, las compras de
activos mediante la emisién de obligaciones, y las readquisiciones de
empresas coparon los titulares econémicos durante el decenio de 1980.
Pareciera que la produccion en serie era un simbolo de tiempos modernos,
sin embargo hoy en dia, dicha produccién se estd viendo desplazada por la
tecnologia basada en la informética que esta posibilitando la produccion de
pequefias partidas de articulos cada vez mas adaptados a los diferentes
clientes y con ello poder atender los nichos mas selectivos del mercado.
Las compafiias mas perspicaces estan pasando de la fabricacion de grandes
series de productos corrientes a las de series mas cortas de productos de
mayor valor afiadido como aceros especiales y especialidades quimicas.
Mientras tanto, la constante innovacién acorta los ciclos de vida de los
productos.

De ahi que, enconiramos cambios paralelos en el sector de servicios
financieros, que también estd diversificando sus lineas de productos y
acortando los ciclos de vida de los mismos. Se estd dando salida a
productos de diferentes nichos de mercado financiero: nuevos tipos de

valores, hipotecas, pélizas de seguros, instrumentos crediticios, fondos

0
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mutuos y una interminable seric de permutaciones y combinaciones de
éstos. El poder sobre el capital fluye hacia las empresas capaces de una
constante innovacion y adaptacion a las necesidades de los clientes.

Un ejemplo que podriamos retomar, es que hoy en dia un coche o
una computadora pueden ser fabricados en cuatro paises y montado en un
quinto, es decir los negocios se han globalizando. A medida que los
mercados de capitales crecen y se interrelacionan desde Hong Kong, Tokio,
Toronto y Paris, el dinero circula a mas velocidad. Tanto la circulacién del
dinero y el poder financiero en la sociedad pasa de unas manos a otras a
velocidades cada vez mayores.

La introduccion de aita tecnologia, computadoras y los medios mas
sofisticados de redes de informacion electrdnica, al igual que robots, hacen
la diferencia de los métodos tradicionales de fabricacién y la forma en que
se producen en la actualidad. Obviamente esto ha ocasionado despidos
masivos, en las fabricas, asi como mds produccién con un menor nimero
de trabajadores, y ha sometido a las empresas a una voraz competencia. El
hecho de que et empleo fabril acumulado estuviera en 1988 al mismo nivel
que en 1968 no significa que los trabajadores despedidos en ese periodo
retornaran a sus antiguos puestos de trabajo. Antes al contrario, al haberse
implantado tecnologias mas avanzadas, las empresas necesitaron que la
masa trabajadora también fuera diferente. Las antiguas fabricas necesitaban
trabajadores intercambiables. En contraste con ello, hoy en dia las fabricas

exigen técnicas diversas y un continuo cambio; eso significa que los
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trabajadores son cada vez menos intercambiables, lo cual da la vuelta por
completo a todo el problema del desempleo.
En las sociedades de la era de las chimeneas, una inyeccion de inversiones o
de mayor poder adquisitivo de los consumidores estimularia la economia y
generaria empleo. Si habia un millon de desempleados, el Estado podia crear
un millon de empleos y con ello activar la economia. Dado que los wrabajus
eran infercambiables, o requerian tan poca capacitucién que se aprendian en

muy poco tiempo, casi cualquier trabajador desempleado podia ocupar
cualqutier puesto.41

Hoy en dia esto ya no es tan sencillo y ahi se encuentra la razon de
que una gran cantidad del desempleo parezca insoluble y de que los
tradicionales remedios keynesianos o monetaristas ya no den buen
resultado. Para superar la gran depresién, recordemos que John Maynard
Keynes propuso el crecimiento del gasto publico financiandolo mediante
déficit presupuestario para poner dinero en el bolsillo de los consumidores.
Una vez que éstos tenian el dinero, compraban cosas. Esto a su vez, haria
que los fabricantes ampliaran sus fébricas y con ello contrataran mas
trabajadores. Por otra parte los monetaristas, propugnaron la manipulacion
de los tipos de interés u oferta monetaria, para aumentar o disminuir el
poder adquisitivo de acuerdo con las necesidades de la economia.*

En una economia globalizada como lo es en nuestros dias, el
hecho de poner dinero en el bolsillo del consumidor acaso no sirva
mas que para provocar su salida a ultramar, sin hacer nada en ayuda

de la economia interior. Y asi el estaunidense que compra un

* tbidem.
2 Avala Espine, José Luis, Limites def mercado limites del estado, INAP, México, 1992, pp.64.
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televisor o un reproductor de discos compactos estd enviando
délares a Jap6n, Corea, Malasia o cualquier otro pais.*®

Hoy los cientificos se preguntan cémo se comportan los sistemas en
una turbulencia, cémo se produce el orden a partir de condiciones caoticas
y como pasan, a niveles superiores de diversidad, los sistemas en fase de
desarrollo. Tales preguntas son muy pertinentes para las empresas publicas
y privada asi como para la economia. Los libros recientes que se refieren a
la gestién publica o privada hablan de la prosperidad en el caos. Los
economistas redescubren en el trabajo de Joseph Schumpeter, en el que
hablé de la destruccién creativa como de algo necesario para el avance. En
una tormenta de absorciones, enajenaciones, reorganizaciones, quiebras,
nuevas empresas, empresas mixtas y reorganizaciones internas, toda la
economia esta adoptando una nueva estructura que se encuentra muy lejos
de la antigua forma de producir y generar riqueza. Hoy la rapidez del
cambio y la complejidad son los grandes invitados del nuevo panorama
mundial.

Captar capital, adquirir materias primas, contratar mano de obra
calificada, aplicar tecnologias, hacer publicidad y vender y distribuir el
producto, eran consideradas por la empresa privada etapas secuenciales,
aisladas la una de las otras.

El nuevo modelo de produccion es por completo diferente. Basado
en una vision sistemdtica o integrativa, ve la produccion como algo

crecientemente simultaneo y sintetizado. Las partes del proceso no son el

* Ibidem.
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todo, y no pueden ser aisladas unas de las otras. La informacion recogida
por los vendedores y marketing es absorbida por los ingenieros, cuyas
innovaciones han de ser comprendidas por el personal financiero, cuya
capacidad de captacion de capital depende de la satisfaccion de los clientes,
lo que depende de lo bien programados que estén todos los participantes en
el proceso de produccion y distribucion, lo cual depende mucho del sueldo
que se les pague a cada uno de sus participantes y de lo realizado que se
sientan sus trabajadores.

Las nuevas tecnologias que han puesto en tela de juicio las
economias de produccién en serie, estan llevando el coste de la diversidad
hacia el cero. El conocimiento sustituye asi al que fuera alto coste del
cambio en el proceso de produccién; éste es un sustituto tanto de los
recursos como de sus medios de distribucion.

Los nuevos conocimientos activan las cosas, nos llevan hacia una
economia instantdnea, en tiempo real, y sustituyen al gasto de tiempo.
Porque, en términos relativos, la revolucién informatica estd reduciendo la
necesidad de capital por unidad de producto. Ya que ahora se necesita
menos capital para hacer las mismas cosas que exigian mas capital en el
pasado. Esto significa que un pais en vias de desarrollo puede defenderse

con el mismo capital mucho mejor que hace veinte afios.* La razén es que

* Dicha tesis serd sustentada en los capitulos siguientes, ya que en la medida en que se reorganizan las
institeciones del estado v exista una profesionalizacion de sus recursos humanos estas causaran dichos
efectos.
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las tecnologias basadas en el conocimiento estan reduciendo el capital
necesario para producir.

Para Michael Milken, quien es uno de los inversionistas mas
significativos de los Estados Unidos ha resumido lo anterior en que el
capital humano ha sustituido al capital monetario.** Dado que reduce la
necesidad de materias primas, trabajo, tiempo, espacio y capital, el
conocimiento pasa a ser el recurso central de la economia avanzada. Y a
medida que esto sucede, su valor sube como espuma.

De ahi que se pretende la biisqueda de nuevas formas de organizarse
no solamente en el sector privado sino también en el sector ptblico. En el
ambito del sector publico existen estados que se encuentran en el periodo
del liderazgo politico cuestionando etementos de su propia burocracia y
experimentan con sistemas de retribucion basados en los méritos y otras
innovaciones en el funcionamiento piblico, mientras otros han vendido
empresas del sector publico teniendo como bandera la privatizacion.

La revuelta contra la burocracia, es en realidad, un ataque a la forma
de organizacion de las empresas piblicas y privadas, ya que hoy la forma
de organizacion en el sentido estricto weberiano a rebasado las demandas
de un nuevo modelo de produccion, asi como también las demandas que se
crean y surgen de la sociedad, que requieren una mayor respuesta a sus
necesidades. En la prictica, la administracion publica estd descubriendo

que hay limites estrictos a la forma de organizacion burocratica actual.

** Citado por Alvin Tofler, op., cit., pp.120
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Dichos limites empezaron a evidenciarse en el sector publico a medida que
los organismos oficiales iban adquiriendo proporciones monstruosas y
alcanzaban el punto de imposible retorno.

Los cambios actuales, se presentan a un ritmo mas rapido, motivo
por el cual las burocracias no tienen la capacidad: primero para aceptar la
adversidad y segundo para responderlas. Una compra al alza de yenes en
Tokio desencadena unas compras y ventas instantaneas en Zurich o
Londres. Una conferencia de prensa televisada desde Teherdn produce una
réplica inmediatamente en Washington. Una observacién hecha a la ligera
por un politico respecto a los impuestos pone de inmediato a inversores y a
contables a reevaluar una operacién de mercado. Por lo tanto, cuanto mas
aprisa cambian las cosas en el mundo exterior, mayor es la tension e
incapacidad de respuesta de la burocracia, haciendo mds frecuentes las
fricciones y las luchas internas. El supuesto basado en la idea de que las
organizaciones son esencialmente maquinas y que funcionan en un entorno
ordenado va no esta funcionando, y mucho menos tiene la capacidad de
respuesta que se requiere,

Han tenido que llegar estos dias para entender que las organizaciones
no son piezas mecanicas de maquina alguna, sino que éstas se componen
de seres humanos, v que en un entorno turbulento, saturado de cambios de
orientacion, sorpresas y conmociones competitivas, en donde cada una de
ellas debe de especificar lo que necesitan.

Asi, se vislumbra una de las relaciones mas fundamentales, y a pesar
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de ello desdefiada, entre el conocimiento y el poder en la sociedad, el
enlace entre la forma como las personas organizan sus conceptos y la forma
de cémo organizan sus instituciones.

Dirigir la gran diversidad exigird al estado de nuevos estilos de
liderazgo, ajenos por completo al directivo burdcrata. El aumento de
nuevas redes de comunicacion que hace que la informacion al interior de
las organizaciones publicas fluya de manera lateral y diagonalmente,
saltando de arriba y hacia abajo por todos los niveles y desentendiéndose
de las catepgorias, hace que se de un nuevo cambio en la estructura de poder
en las mismas. La alternativa a la integracion de la informacién horizontal
permite la competencia para coordinar y con ello descentralizar las
decisiones, ahorrando con ello tiempo.

Dicho lo anterior en su conjunto explica la razdén de que veamos
presiones en pro de la descentralizacion politica en todas las naciones con
tecnologias avanzadas. A medida que las regiones y las localidades asuman
su propio caracter cultural, tecnolégico y politico, resultara mas dificil para
los gobiernos gestionar las economias con las herramientas tradicionales de
la regulacidn de un Banco Central, la fiscalidad y los controles financieros,
asi como el alza de los tipos de interés, o su baja, o ¢l establecimiento de
una nueva tarifa- impositiva producird consecuencias radicalmente
diferentes en distintas partes del mismo pais.

La asimilacion era el ideal de la sociedad industrial, como

correspondia a su necesidad de una masa laboral homogénea. La diversidad
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es el nuevo ideal, como corresponde a la heterogeneidad del nuevo sistemma
de creacién de riqueza. En una atmdsfera de hostilidad, es posible que los
gobiernos deban complacer a determinados grupos que insisten en
conservar su identidad cultural, en un abanico bastante amplio, esto
significa que los gobiernos necesitaran herramientas tanto juridicas,
administrativas y sociales de las que ahora carecen, y que son necesarias
reforzar, reorganizar y consultar.

Después de los procesos de ajuste que mundialmente se han aplicado
en la economia y en la vida del estado, todo indica que los tiempos del
repunte estatal empiezan asomar otra vez. Pero no se trata de un repunte
protag6nico, improductivo y costoso, sino en razén de las nuevas
condiciones emergentes con la transformacion de la economia mundial y el
avance tecnologico, al cual ya hicimos referencia.

Hoy el estado al igual que el mercado son objeto de una revision
fundamental para que la sociedad acceda a otras etapas de bienestar y
desarrollo. Hoy el estado no realiza todo, sino aquello que es estratégico
para promover el esfuerzo individual y las energias sociales. Hemos
sefialado que el estado vive en una realidad donde prevalecen economias
abiertas, intercambios en gran escala y una innovacion sin precedente.

La transformacion del estado ha sido un largo y duro proceso lo cual
ha implicado emprender ajustes estructurales de fondo. A consecuencia de
ello, se han modificado niveles y formas de vida que, en diferentes etapas,

reacomodan las relaciones de poder entre la sociedad, el estado y el
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mercado.

Durante toda su evolucidn, el estado moderno ha asumido funciones y
responsabilidades que son devueltas posteriormenie a la sociedad, lo que puede
estar caracierizando un proceso ciclico de evolucidn de la civilizacion, donde el
estado tiene un papel catalizador en la busqueda de la prosperidad econdmica y
de la justicia social, constantemente asumiendo y regresando funciones a la

sociedad 46

Es sabido que el estado es una institucion formada para asegurar en
favor de la sociedad sus condiciones y relaciones de vida. El estado es un
instrumento indispensable y constructivo dotado de poderes, atribuciones,
normas y medios que, al conjugarse, adquieren una suma de potestad ¢
imperiun que se explican por su propia naturaleza, es decir, su poder
mismo.

Cuando el estado ejerce su poder con mesura y sapiencia, se evitan
los riesgos de un quebrantamiento del orden instituido y a su alejamiento
de la sociedad. Por otra parte cuando el estado obra con apego a su razén
de ser, se erige en una organizacion apegada a valores institucionales que
legitiman su desenvolvimiento en la sociedad como en el mercado.”

Lo estatal pertenece al ser del estado. No es equivalente a estatismo o
burocratismo. Estos son anomalias, disfunciones y patologias que dafian su
esencia y provocan mediante practicas costumbres y procesos, que la vida
publica sea dafiada por lo oneroso de sus costos, por su improductividad y

porque son contrarios a los beneficios pablicos.

* Pimienta, Carlos César_Novos modelos de gestao descentralizade ¢ dg parcerias para as
administracoes estaduais en Revisia de Administracao Pablica (RAP Fundacao Getdlio Vargas) no. 3.
vol, 29, julio-septiembre, 1995, pp. 24.




Juan Rosates Nufiez/La Nueva Faceta de Desarrollo Institucional de la Admon. Pub. Contemporanea.
Gerencia Publica

Lo estatal en una acepcion sana y necesaria, es un medio para
vigorizar la vida publica de la economia,”® asi como la biisqueda de
bienestar social. Lo estatal sélo corresponde al estado. Esto no es obviedad,
sino un factor central en lo que bien puede llamarse la revalorizacion del
estado, es decir, de la organizacién que la sociedad necesita para
desarrollarse con medios de gobierno revitalizados y con una
administracién publica consistente y eficaz.

Hay conciencia de que el estado con sus capacidades y realizaciones
es vital para la vida en sociedad. Hay tareas publicas que no pueden quedar
plenamente en manos del mercado y funciones politicas que tampoco
pueden transferirse al ambito de los privados®. Las cuestiones publicas
adquieren una dimensién mundial que compromete el destino comun de la
humanidad.

Las cuestiones publicas son parte esencial de la preocupacion de los
estados para acceder a otras etapas de creatividad y desarrollo. Ejemplo de
ello es la proteccién del medio ambiente, de ecosistemas y de los recursos
no renovables. Igualmente evitar deforestacion y la destruccién de la capa
de ozono no es tarea sectorial, continental ni regional, sino conjunta y

universal.”®

1 |Jvalle, Berrones Ricardo, Las transformaciones del estado y la administracion piblica en la sociedad
contempardnea, Instituto de Administracion Pablica del Estado de México, México, 1997, pp. 43.

* Ha decir de Ha-Joon Chang “la solucién de problemas a cargo del estado no debe verse inicamente
como el cuidade de la dimension social o humana... Afirmamos que la solucién de problemas en lo
econémico también es funcién del estado™. Ha-Joon Chang, Ef papel del estado en la economiu . Planeta
Mexicana, México, 1996, pp.30.

* Uvalle, Berrones Ricardo, op., cit.

* fhidem.
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En este sentido, el estado debe asumir compromisos donde la
convivencia de los individuos tiene que protegerse mas alla de los criterios
del mercado. Lo estal por tanto, es necesario en términos de utilidad social
y politica y puede ya impugnarse per se, sino revalorarse en sentido

positivo, transformador y creador.

Socializacion del riesgo entre el estado y el mercado

Uno de los puntos de mayor debate a raiz del declive del estatismo
omnipresente es, sin duda, la relacion entre el estado y el mercado. En otros
tiempos se consideraba que la relacion entre uno y otro era difusa, erratica
y accidentada y casi de mal necesario por parte del estado. Las discusiones
mds ortodoxas trataban con pinzas los limites que les corresponden.

Ahora y después de la crisis mas aguda de la sociedad moderna,
manifiesta desde los afios setenta y que se intensifica en los ochenta, la
cosmovision de los mercados y de! estado es otra. En efecto, considerados
como tipos de organizacion que cumplen roles distintos y como
instituciones con una mision en la sociedad. Es a partir de los principios de
la sociedad moderna dados en lo fundamental por las libertades civiles y
piblicas y por la tabla de valores de los derechos del hombre y el
ciudadano, que el mercado y el estado configuran un sistema de
capacidades y respuestas institucionales inscritas en la etapa posindustrial,
la cual corresponde al mundo contemporaneo.

Como instituciones creadas en favor de la sociedad moderna,

-67-



Juan Rosales Nuiez/La Nucva Faceta de Desarrollo Institucional de la Admon. Pub. Coatemporénea.
Gerencia Pablica

responden a un sistema cultural donde la competencia, el calculo, la
racionalidad y las preferencias son la base de su funcionamiento. En el
caso del mercado, no es factible concebirlo Gnicamente como un sitio para
llevar a cabo intercambios de bienes y servicios. Por el contrario, es una
institucion sujeta a objetivos, valores, reglas y normas para evitar el juego
salvaje de las transacciones econdmicas.

En este sentido, e} mercado es una institucidén necesaria para asegurar
la vida en asociacion. Es necesario, porque los individuos y grupos tienen
la posibilidad de satisfacer sus deseos, necesidades y preferencias. La gran
opcion de la vida moderna es la posibilidad para encontrar alternativas de
realizacion individual y colectiva y el mercado es una opcién para
conseguirlo.

Respecto al estado, su relacion con el mercado se ha replanteado
puntualizado a la luz de otras realidades. No hay duda de regular el
mercado por parte de la autoridad estatal. El estado debe apoyar y vigilar lo
que es y lo que se hace en el mercado. La idea de un estado pasivo, neutral,
externo y mal llamado de policia es inexacta.”

El estado es un creador de condiciones para garantizar la eficiencia
del mercado. Es el responsable de dar certidumbre al modo en que los
individuos han decidido atender sus necesidades. El estado es la
organizacion encargada de generar las reglas y normas que dan cuerpo al

mercado como una institucién social. Sin el estado el mercado seria un

Y fbidem.
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mero lugar de compradores y vendedores entendidos como sujetos
abstractos.

Por eso, la intensidad o retraccion econdmica incide directamente en
los rendimientos del mercado. El mercado no es una entelequia regida por
la mano invisible. Es, ante todo, un sistema d relaciones de intercambio que
promueven los agentes privados, el mismo estado y las organizaciones
sociales.

Con relacién al mercado el estado no puede estructuralmente dejar de
regularlo ni mantenerse a una distancia que sea equivalente a una posible
abstenicién. El estado es parte del mercado y no puede, por tanto,
desvincularse del mismo. Lo importante para el estado es que su actividad
econdmica estratégica y de efecto multiplicador para que los privados y las
organizaciones publicas no sean suplantados sino apoyados y estimulados
para producir la riqueza material.”

Toca al estado promover, alentar, coordinar e impulsar con acciones
estratégicas lo que la sociedad necesita, cuidando que sus organismos
administrativos sean un medio del progreso individual y del bienestar
social.

El estado no puede ni debe renunciar a su compromiso de disefiar y
ejecutar politicas de bienestar social. Esto debe realizarlo no con mas
burocracia o estructuras administrativas, sino mediante organismos que

justifiquen su legitimidad social y que acrediten su capacidad para

2 fbidem.
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distribuir beneficios tangibles.

Si hoy la tecnologia permite la adaptacion de los productos a las
necesidades o apetencias de compradores, si los mercados se estan
atomizando en nichos, si los medios de comunicacién no dejan de
multiplicarse y de informar a unas audiencias continuamente decrecientes,
si las organizaciones que estdn surgiendo de la sociedad demandan al
gobierno soluciones a problemas especificos, e incluso la estructura y la
cultura familiares estin evolucionando hacia una creciente heterogeneidad.
.Por qué todavia deben hoy los politicos presumir la existencia de masas
homogéneas?.

Pocas son las personas que parecen haber caido en la cuenta de que
si cambiamos la estructura de las empresas y dejamos intacta la del
gobierno, crearemos un espacio vacio, con el consiguiente desencaje
organizativo, que perjudicaria a ambas estructuras. Una economia avanzada
como la que hemos descrito requiere una constante interaccidén entre
mercado y estado. De ahi que la propuesta seria desarrollar un paradigma
en donde se pueda combinar estado y mercado aprovechando las ventajas
que cada uno ofrece.

En las economias avanzadas, gobiernos tan diferentes como el
republicano Ronald Reagan y el socialista Francois Mitterrand empezaron
a despojar de actividades o de funciones a sus respectivos aparatos
gubernamentales. Y han sido emulados por Carlos Salinas de Gortari en

México, Saddam Hussein en Irak, y docenas de lideres lo han hecho en
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otras partes del mundo, pero lo que es mas importante, por los reformistas
de toda Europa Oriental, los cuales empezaron a solicitar que se
privatizaran empresas publicas o que sus tareas se subcontrataran para que
{as hicieran terceros. La privatizacion es una palabra que se ha convertido
en un cliché en el plano mundial.

Lo cual significa, que la privatizacién no es la panacea que los
puristas del libre mercado pretenden. Porque, con frecuencia, arrastra su
propia y larga lista de inconvenientes consigo. Sin embargo, en una ¢poca
en la que todos los gobiernos se enfrentan a un entorno mundial
caleidoscopico y sorprendente, la privatizacion ayuda a los gobiernos a
centrarse en las prioridades, en lugar de disipar los recursos de los
contribuyentes en una barahiinda de actividades secundarias que solo les
sirven para distraerlos de sus auténticos intereses sociales. Pero a nuestro
parecer lo mas significativo de la privatizacién es que acorta los tiempos de
respuesta por parte del gobierno: tanto de las actividades enajenadas como
de las conservadas. Y todo ello sirve para volver a sincronizar al gobierno
con el rapido ritmo vital de nuestros dias.

Resulta evidente también que muchos gobiernos estan
reconsiderando sus decisiones de hacer o comprar, y se preguntan Si
realmente deben seguir gestionando laboratorios y lavanderias y miles de
otras tareas que podrian pasarse a contratistas externos. Los gobiernos se
estdn moviendo hacia el principio de que su tarea es asegurar la existencia

de servicios, pero no la prestacion de ellos. No obstante, se ha puesto en
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marcha una profunda reconceptualizacion de la reestructuracion de los
gobiernos, en formas que de una forma u otra han sido paralelas con los
cambios introducidos por las organizaciones del mundo econdmico o
privado.

Existe un creciente reconocimiento de que los factores
institucionales, estructurales y de organizacion afectan la calidad de
respuesta y ajuste del sistema de provision de servicios sociales e influyen
sobre la eficiencia de tales servicios.

El mejoramiento de la eficiencia, y en consecuencia el desempefio dé
los sistemas de provisién de servicios sociales, es importante para
movilizar y mantener el respaldo pablico por parte de los contribuyentes y
los votantes. Cuando los recursos se gastan en forma inadecuada, o el
desempefio no es satisfactorio, dicho respaldo se debilita. Incluso en
aquellos paises que en la actualidad gastan poco, e! mejoramiento de la
eficiencia no s6lo aumentara la eficiencia de los limitados recursos que se
destinan a estos servicios, sino que también puede construir una base para
expandir en forma efectiva la accién publica en el futuro.?

La provision directa de los servicios estara cada vez mas en manos
de unidades u organismos auténomos y responsables que mantienen altas
reglas profesionales para su administracion junto con autoridad para

contratar y remunerar a su personal en forma mas flexible, y en los cuales

* Bance Interamericana de Desartollo, Cénra organizar con éxtta fos servicios soctales, Fondo de Culwra
Econdmico, Chile, 1997, pp. 4.
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la distincién entre propiedad puiblica y privada se vuelve cada menos
importante.

En general, los contrastes entre los diversios paises demuestran que
el mayor progreso probablemente provenga del aumento de la eficiencia en
lugar de un incremento en el gasto. Podrian obtenerse enormes beneficios
si la region utilizara en forma mas adecuada los recursos que ahora destina
a los servicios publicos. Los fracasos en la prestacion de servicios sociales
se deben principatmente a las ineficiencias de los propios sistemas.

En consecuencia, los servicios sociales son demasiado importantes
para fracasar, pero en la actualidad son demasiado ineficiente para ser
exitosos, y el principal instrumento de politica disponible para mejorar la
eficiencia es el cambio en la forma en que se organizan los servicios que el
estado brinda a la ciudadania.

La variacion en tla eficiencia constituye en si misma una
consecuencia de numerosos factores vinculados a la organizacién de los
sistemas, entre ellos la forma en que los recursos se asignan a la
combinacién mas efectiva de insumos o a las intervenciones mas costo-
efectivas, que el personal esté adecuadamente motivado o se asigne

prioridad a la innovacion y a la adopcion de técnicas més eficaces.4

% fbidem.
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Democracia y manejo de la funcién piblica
El ascenso de los movimientos democraticos en la década de los aiios 80

también se ha caracterizado por la ilegada de la tercera ola democratica en
el mundo.

Efectivamente, en América Latina se vivi0 un proceso de
desmilitarizacion muchas veces acompaiiado por el ascenso de regimenes
democraticos. Es la hora de la democracia. Los movimientos pro-
democraticos tuvieron un notable impacto en las gestiones publicas de
América Latina. Los funcionarios piblicos aprendieron que cualquier
politica publica hecha al margen de la ciudadania esta altamente
condicionada a su fracaso.

Este hecho dificulié la formulacién de las politicas piblicas; puesto
que la participacion de la ciudadania en los procesos decisorios requiere de
canales de comunicacién institucionales; lo que se logra solo a través de
estructuras ad hoc, perfectamente flexibles, adaptables y con un alto
dinamismo participativo: en otras palabras, lo que se requiere es
innovacion.

En el caso de México, también los procesos de democratizacion, han
puesto de manifiesto una crisis de legitimidad en las estructuras
administrativas. Con la participacién ciudadana, la funcién puiblica ha
adquirido un caracter mas plural, abierto y dindmico, al menos en el sentido
electoral; sin embargo, para la propia funcionalidad de la gestion publica se

requiere de un proceso de democratizacidn mas alla del sufragio. El perfil
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de la administracién publica necesariamente ha provocado una redefinicion
de su estructura en cuanto a su funcionamiento, con el objeto de hacer
frente a los retos que ya mencionamos.35

Los gobiernos no son de ninguna manera los principales impulsores
del cambio social; tampoco son capaces por si solos de producir los
adelantos deseados. No obstante cumplen un papel clave en la orientacién y
la macrogestion que demandan las transformaciones sociales, incluyendo la
movilizacién y supervision de los miltiples actores que hacen falta para
lograrlas. Esto aiin es mas cierto en América Latina, donde privan fuertes
caracteristicas socioculturales que impiden su transformacién; por
consiguiente, no basta con facilitar los actores del cambio: es esencial que
el estado asuma un papel mucho mds activo y responsable.

Esta tarea del estado, de hacer que ocurran las transformaciones
sociales, es la que deberia constituir el centro de los esfuerzos de una
verdadera reforma del estado.56 Por el momento, no hay ningin modelo
universal optimo para el estado, fuera del nivel de valores como la
democracia. Cierto que todos los estados modernos cumplen algunas
funciones compartidas, tales como la provision de servicios sociales y la

gestion macroecondémica; no obstante, los estados cumplen diversas tareas

55 El problema de la construccién de la democracia en un pais como en México, en realidad
supone dos problemas: el del disefio de nuevas reglas, procedimientos e instituciones que
Funcionen de acuerdo con los principios minimos de cualquier ordenamiento institucional
democrético, y el de la destitucién autoritaria; es decir, el problema de superar las inercias
autoritarias del sistema. Si bien se trata de dos caras de una misma moneda, todo hace indicar
que el primer aspecto dificulta mayormente nuestro transito a la democracia, ya que la
administracion publica mexicana adén se encuentra muy lejos de haberse modernizado para los
cambios venideros.

% Ayala Espino José, op. cit., p. 27-46.
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que requieren que sus caracteristicas se ajusten a las funciones y
necesidades especificas.

Estas tareas transformadoras de los gobiernos, dirigidas a conseguir
lograr grandes adelantos que van desde el estancamiento hasta un rapido
ascenso, mientras se enfrentan a un fracaso singtilar, se alejan mucho de lo
que usualmente preocupa a las teologias y a los esfuerzos tradicionales
internacionales de reinventar el gobiernoS7 en Europa y Estados Unidos.

Los requerimientos de grandes adelantos en México, como en
América Latina, difieren radicalmente de los esfuerzos para conseguir la
eficiencia, la efectividad y la reduccién del gasto publico. Para ello es
necesario que las medidas que se adopten se aparten de las rutas usuales de
la reforma administrativa. Igualmente son muy distintos de la mayoria de
los esfuerzos, pasados y presentes, observado en la region para modernizar
el estado.

Pensamos que estas medidas no son las Gnicas ya que debe
promulgarse y obligarse a los politicos y servidores pablicos que cumplan
con un c6digo de ética muy estricto; pero a la vez estos deben contar al
mismo tiempo con buenos sueldos y prestaciones para con elio
compensarlos adecuadamente. Un organismo independiente  debe
supervisar el cumplimiento del codigo y sus acusaciones tendran que
resolverse ante instancias juridicas, con duras penas para aquellos que, en

altos cargos, resultaran culpables de corrupcion.

57 Osborne, David & Ted Gaebler, Reinventing Government, New York, Plume Penguin, 1992
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Para eso es necesario tener una vision de largo plazo; los estudios
que se han efectuado, y que estdn disponibles, sobre la administracion del
tiempo de los jefes de estado, indican que la mayoria de ellos gastan mucha
energia y parte de su precioso tiempo en microasuntos, que en un momento
dado pueden ser muy importantes pero seguramente no tendran ninguna
repercusion en el futuro. Esto también se aplica a los principales ministros
y funcionarios de alto rango.

Como no consideramos al estado como un organismo cuya
gobernabilidad necesita ampliarse para que actie mas efectiva y
eficientemente en beneficio de la sociedad, sabemos que los problemas de
gobernabilidad no ocurren por exceso de democracia o por el peso
excesivo de las demandas sociales: més bien por la falta de una
administracién publica eficiente y eficaz que necesita ponerse a tono con la
sociedad, pero no cémo una moda o una ideologia, sino como una demanda
que hoy es una realidad.

La répida transformacién de la sociedad requiere una intervencion
selectiva entre los principales impulsores del futuro, segn el enfoque
propuesto por Albert Hirschman, aunque en algunas medidas para reducir
los efectos antagonicos.58 Para lograr la transformacion acelerada es
necesario afiadir, adicionalmente a las grandes estrategias ya mencionadas,
un alto grado de capacidad de seguimiento para identificar los principales

cuellos de botella que necesariamente deben removerse.

8 Ripal Views of Market Society and Other Recent Essays, New York, Viking, 1986, p-139.
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Por consiguiente, debe establecerse una funcion de monitoreo y
evaluacion del proceso social, independientemente de las responsabilidades
de formulacién y ejecucion de politicas, los hallazgos y prondsticos de esa
funcién tendran que servir de insumo para la toma de decisiones,
complementados por arteglos que permitan presentarles resumenes de
informacion critica a los principales responsables de la formulacion de
politicas

Cuando hablamos de gestion no sélo nos referimos a la piblica, dado
que el crecimiento de todas las actividades administrativas (publicas,’
semipublicas y privadas) sobrecarga de manera extraordinaria los recursos
financieros y humanos, que ya no pueden ser administrados con las
herramientas tradicionales de la jerarquia administrativa. Debemos
adaptarnos a las nuevas circunstancias, donde la influencia no solo es al
interior de las organizaciones sino que su entorno también influye en ellas.

De forma similar, las mentes centrales de los gobiernos, en su
conjunto, estdn sobrecargadas con tareas de gestion, regulatorias y de
provision de servicios, por lo que queda poco espacio para el pensamiento
y la accién estratégicos. Es indispensable reducir esas sobrecargas
transfiriendo lo que puede hacerse mucho mejor en otro sitio, y asi pasando
por el camino hacia el desarrollo creativo de las grandes estrategias de
transformacién; por consiguiente, y cuando nos referimos al cambio,
debemos pensar que éste no solo afecta a la administracion piblica sino

también a la industria y a las relaciones de poder, por ello podemos decir
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que ahora nos vemos obligados a funcionar dentro de un nuevo paradigma
que podriamos llamar una nueva cultura de gestién publica.

Nuestro razonamiento tradicional, con la figura central del servidor
publico obediente que ejecutaba las decisiones adoptadas mediante el
debido proceso democritico, no corresponde ya a la nueva realidad. El
orden de capas burocraticas superpuestas resulta demasiado engorroso para
aplicarlo a la complejidad del mundo moderno.

Hasta este momento hemos tocado dos puntos medulares de nuestro
objetivo de estudio y reflexion: por una parte el papel del estado dentro de
un contexto de complejidad; y por el otro a la administracion publica de
cuyos principales elementos hablaremos en nuestro analisis: de la

burocracia y de la gerencia publica.

5. La administracion burocriatica clasica

La administracién burocratica cldsica, basada en los principios de la
administracién del ejército prusiano, se implanté en los principales paises
europeos a finales del siglo pasado y en los Estados Unidos a principio de
este. Max Weber la describio basandose en el principio del mérito
profesional.’?

La administracion pablica burocratica se adoptd para sustituir a la
administracién patrimonialista, que define las monarquias absolutas y en la

que el patrimonio publico y privado se confundian. En ese tipo de

¥ Weber Marx, op. cit., pp. 173-178.
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administracién el estado se entendia como propiedad del rey: el nepotismo
y la creacion de empleos, lo mismo que la corrupcién, eran la norma. Ese
tipo de administracién se revelard incompatible con el capitalismo
industrial y las democracias parlamentarias, surgidas en el siglo XIX.

Para el capitalismo es esencial la clara separacion entre el estado vy el
mercado; la democracia sélo puede existir cuando la sociedad civil se
distingue del estado al mismo tiempo que lo controla. Fue necesario
entonces desarrollar un tipo de administracién que partiese no sélo de la
clara diferencia entre lo pablico y lo privado, sino también de la separaciorn
entre el politico y el administrador publico; de esta forma surge la
administracion burocrtica moderna: racional-legal.60

Bajo este paradigma pretenderemos basarnos para presentar la
gerencia puiblica y la necesidad de una nueva cultura para la gestion publica
de nuestro pais, dado que este esquema ya no funciona eficientemente.

Los patrones burocraticos han llegado a ser tan dificiles de manejar
que no alcanzan a dominar la complejidad creciente de nuestras actividades
colectivas. Los arreglos legales negociados siempre habian existido; no
obstante, después de que la burocracia se vio en la necesidad de establecer
cada vez mas reglas, para controlar la complejidad, el respeto por ellas
mismas ha declinado y el sistema generado confusion e

irresponsabilidad.6!

40 fhdem.
st Blais, Andre & Dion, Stephane, comps, The Budget-Maximuzing Bureaucat: The Emprical
Ewidence, Pittsburgh, University of Pittsburgh Press, 1991, p. 32,
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En lugar del ciclo produccion en masa consumo masivo, cuyo motor
era y sigue siendo la racionalizacion, gradualmente nos dirigimos a un
nuevo ciclo de alta tecnologia y servicios con una innovacién cada vez
mayor, solo que ésta es ajena al paradigma burocratico. Si hemos de
promover la innovacion, antes es necesario establecer nuevas formas de
relaciones humanas, no burocraticas, pues nunca podrd dirigirse por
ordenes.

Para conseguir la innovacion con cierta rapidez, es preciso no sélo
tener ideas brillantes y nuevos conceptos, sino también toda una cadena de
relaciones agiles, no verticales, por los cuales las personas puedan
comunicarse con rapidez y franqueza, siempre sobre la base de la
reciprocidad.62 La fragmentacion y subordinacion que implica el modelo
burocratico, paraliza las comunicaciones y por ende restringe la
innovacion; es mas, para que los servicios sean innovadores y eficientes,
tienen que depender de una comprensidn cabal de los clientes potenciales y
reales que es la sociedad lo que implica saber escuchar de veras, aigo que a
su vez es impedido por el sistema de mando de la burocracia.

Este hecho no era grave mientras prevalecia un estado pequeiio, ya
que su Unica funcion era garantizar la propiedad y los contratos; en el
estado liberal, sélo eran necesarios cuatro ministerios: es el de Justicia,
responsable de la policia; el de defensa, incluyendo al ejército y a la

marina; el de hacienda y el de relaciones exteriores. En ese tipo de estado el

¢ Blau, Peter M, & Meyer Marshall W_, op. cit. p. 34
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servicio publico mas importante era el de administrar la justicia, que el
poder judicial realizaba: el problema de eficiencia no era, en realidad,
esencial.

A partir de que el estado se transformo en el gran estado social y
econémico del siglo XX, asumiendo un nimero creciente de servicios
sociales como la educacion, la salud, la cultura, la prevision y asistencia
social, y la investigacién cientifica y de papeles econdémicos como la
regulacion del sistema econdmico interno y de las relaciones econdmicas
internacionales, la estabilidad de la moneda y del sistema financiero, y el
suministro de servicios publicos y de infraestructura, desde entonces el
problema de la eficiencia se volvio esencial.

Por otro lado, la expansion del estado respondia no sélo a las
presiones de la sociedad sino también a las estrategias de crecimiento de la
propia burocracia. Una administracion publica gerencial fue, por lo tanto,
necesaria no sélo para los problemas de crecimiento y diferencias de
estructuras y complejidad es cada vez mayores, sino también por la

legitimacién de la burocracia frente a las demandas de la ciudadania.

6. ;Como enfrentar la complejidad en el sector piblico?

Después de la segunda guerra mundial hay una reafirmacion de los valores
burocraticos, aunque al mismo tiempo la influencia de la administracion de

empresas empieza a hacerse seatir en la administracion publica. Las ideas
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de descentralizacién y flexibilizacion administrativa ganan terreno en todos
los gobiernos; en cambio la reforma de la administracién publica solo
cobrara fuerza a partir de los afios 70, cuando surge la crisis del estado, que
se continuara también hasta su burocracia. Como consecuencia, en 1980 se
inicia una gran revolucién en la administracién publica de los paises
centrales: dirigida hacia una administracion piblica gerencial.

Los paises en los que esa revolucion se acentud mas, fueron el Reino
Unido, Nueva Zelanda y Australia;63 en los Estados Unidos ocurri6 solo en
el ambito de los municipios y condados. Revolucién que el libro de
Osborne y Gaebler, Reinventando el gobierno®4, describe de forma muy
expresiva. La administracién pablica gerencial esta surgiendo, inspirada en
los avances de la administracién de empresas.

Por todo ello la administracién publica no soélo participa de este
paradigma, sino que queda profundamente afectada por él. Después de todo
sus operaciones basicas son de servicios que han de ser prestados a una
sociedad de servicios.

En el periodo actual esas dificultades se aunan la imposibilidad de
disociar las dos principales tendencias de nuestro tiempo: la complejidad
de actividades y la libertad de! agente individual. Ambas tendencias operan
juntas y pueden parecer complementarias, pero en cuanto al gobierno y a la

gestion se refieren, funcionan en abierta oposicion; no obstante 51

6 OCDE, Measuring Public Employment OCDE Countries sources, Methods and Results, Paris,
1997.
¢ Osborne, David & Ted Gaebler, op. cit.
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estudiamos al gobierno y su gestion observamos que también son dificiles
de conciliar, por lo menos mientras sigamos siendo prisioneros del
paradigma burocratico.

El problema bésico de la transicion es, en consecuencia, cémo
sobreponerse a la contradiccion entre las necesidades crecientes para
dominar su complejidad y declinar de los medios con que se consiguen.
Acerca de su papel, la respuesta es muy sencilla: desregular, dar mas poder
de decision a los verdaderos operadores y dejar que asuman
responsabilidades, esto es, que cooperen en la solucion de sus conflictos.
No obstante, las personas involucradas podrian exigir su libertad pero
rechazar la responsabilidad, ya que no saben cooperar ni tampoco enfrentar
conflictos.

Mas que la voluntad y la buena pluma, se necesita una nueva cultura
de ta gestion piblica. Por esta razén, para progresar necesitamos construir
una cultura de gestién piblica, cuya primera caracteristica debe ser la
capacidad de todas las personas, en todos los niveles operativos, para
cooperar; la cooperacidén es una de las claves del éxito de esta nueva
gestion publica, por lo que a su vez por el mando y direccion de gerentes
pliblicos que habran de adaptarse a estas nuevas condiciones de gestion.

La transicion es un proceso prolongado y doloroso pues lo que debe
cambiar no sélo son las técnicas, que bien podran definirse con claridad,
sino todo un sistema humano y cultural, sobre todo un conjunto de

complejas relaciones de poder. Es mas ficil obtener logros en la gestion
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privada porque alli se tiene una percepcion mucho mis clara de los
resultados y de la relacién entre fas acciones y sus consecuencias en cuanto
a los resultados, que en la propia gestion publica. Por eso es de suma
importancia hablar y hacer énfasis en una nueva cultura de gestion dentro

de la administracion piblica.6

La legitimacion del estado y de [a administracion publica
Hemos descrito y recalcado la necesidad de por qué la relacion estado-

sociedad debe ser parte fundamental del nuevo perfil del estado moderno:
porque se ha perdido su razdn de ser.

Ciertamente se trata de una crisis de la relacidn estado-sociedad, por
lo que precisamente el aparato de la administracién publica es el puente
responsable de esa dicha relacion. Eso explica la evolucidn hacia el criterio
legitimador del ente estatal, dado que es la propia accion estatal la que se
cuestiona; en otras palabras es la administracion piblica.

Un aparato administrativo incapaz de responder eficazmente a las
demandas de la sociedad permitié el cuestionamiento del estado como ente
obeso, ineficaz e ineficiente. Un aparato organizacional que se reproduce a
si mismo con su logica interna y sus intereses propios, a la vez que se
desvincula de la sociedad, es el que sometié a una crisis de legitimidad al

estado.

% Lynn, Laurence E., Public Management ns Art, Science and Profession, Chatham NJ, Chatham
House, 1996, p. 12.
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Como ya lo planteaba Solfee,66 el estado contemporaneo se
caracteriza por una manifiesta crisis de legitimidad. La sola presencia
estatal, sus formas de actuacién y su racionalidad para percibir las
demandas sociales, para procesarlas y para actuar hoy por hay es
fuertemente cuestionada por amplios grupos del cuerpo social.

Laufer sugiere la prefiguracién de un nuevo sistema de legitimidad
desde la legitimacién del estado vendria dada ya no por los fines buscados,
sino por los métodos del ejercicio del poder; es decit, por la racionalizacién
de su gestion, la eficacia de su accidn, la participacidn de la ciudadania y
los usuarios de los servicios. La empresa publica, aun cuando Laufer no lo
plantea, se podria pensar que entra en un proceso de cuestionamiento
practicamente desbastador, dado que el sustento legitimador de su
existencia es la capacidad del estado para buscar fines licitos en bien del
interés publico. Justo esta imagen simbélica es la que se derrumba ante una

realidad de omnipotencia en casos no justificados.67

Legitimidad y buen gobierno
En la l6gica organizacional, la legitimidad y el buen gobierno tienen sus

raices en los trabajos del sociologo aleman Max Weber, aunque su
extension va mas alla de la mera expresion metodoldgica weberiana; es

decir, el medio ambiente y su relacién con la organizacion son el puente

o Ver Walfe A., Los lites de In legutinmdad. contradicciones politicas del capitalisimo conteniponines,
México, Siglo XXI, 1990.

67 Respecto al crecimiento del sector paraestatal, para casos de diversos paises: véase, Ruiz
Dueas, ]. Empresa puiblica, elementos para un examen comparado, México, FCE, 1988; para el caso
mexicano: Villareal, R, Mites y renlidndes de la empresa piiblica, México, Diana, 1988.
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con el que la legitimidad se sustenta, aunque, tampoco se limita a las
teorias de la democracia y el voto, si no mas bien al accionar cotidiano que
la organizacién publica hace frente a su sociedad.

El simple hecho de que un gobierno sea democratico tiene a priori
mayor legitimidad aun sin conocer su capacidad gestora. Cabe sefialar que
la complejidad en el interior de la organizacion tnicamente se localiza
entre los funcionarios, coordinadores y operativos. En la década de los
noventa se ha desarrollado el denominado concepto de buena
gobernabilidad, ampliamente ligado a la actividad que efectlian los
funcionarios.

La responsabilidadé8 del funcionario piblico en cuanto al uso
eficiente, eficaz y legitimo de tos recursos del estado. La responsabilidad
también comprende reformas en la administracion piblica, donde el factor
humano se convierte en el centro del analisis mismo.

La responsabilidad de la gestién piblica esta estrechamente ligada a
los procesos de democratizacién que emanan de la gente y lo ejercen
mediante e! funcionario. En este sentido la responsabilidad en el servicio
plblico va mas alla del mero uso de recursos financieros: abarca también

su eficaz distribucion para las demandas det electorado.6?

# Cabe destacar que el término en ingles es Accountability, y abarca 4mbitos mds amplios de la
propia responsabilidad.

$1 Para mayor profundidad en cuanto al concepto de responsabilidad, véase el articulo de Coyle,
Carmel, Public Adminstration and the Theory of Accountability, in Administration, vol. 35, nim. 2,
Dublin, Ireland, 1987, pp. 107-117.
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La gestion publica abarca tres problemdticas:70 la institucional, la
organizacional y la de procesos de accion. La primera se localiza dentro del
sistema administrativo y comprende dos vertientes: el normativo y el
positivo. En el normativo hablando del derecho administrativo, mientras
que en el positivo nos referimos a la ciencia administrativa: el deber ser y
el ser, respectivamente.

Respecto a la problematica de la organizacion, en el ambito
normativo se encuentra la gestion y en el positivo la sociologia de las
organizaciones. Con un elevado interés en los ultimos tiempos entre los
estudiosos de la administracion piblica, ya que las formas intrinsecas de
organizacion dentro de las unidades administrativas han logrado un proceso
administrativo paralelo al de la administracién publica. Es decir, la
sociologia de la organizacion va mas alla de la perspectiva institucional;
algunos autores, incluso han logrado desarrollar teorias como la de la

antropologia organizacional.

Sistema administrativo y procesos de accion
En cuanto a los procesos de accién nos encontramos ante dos perspectivas:

las ciencias y el analisis de las politicas publicas. En otras palabras dentro
del proceso y del sistema administrativo, el uso de las politicas publicas se
localiza en los procesos de accién organizacionales. Esta situacion ha

modificado indudablemente el perfil y el funcionamiento de la

70 Njoche, Jean Pierre, op. cit., pp. 34-39.
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administracién publica, por lo que el cambio y la innovacion de las
organizaciones significan toda una amalgama de posibilidades.”!

Es muy importante sefialar que el uso de las politicas publicas
requiere de toda una serie de elementos de analisis que van desde su
gestacion hasta el impacto que pudieran tener, pasando por las entidades de
decisién tanto institucionales como informales {(relaciones politicas), lo
mismo que el sistema administrativo donde se desenvuelve el sistema
politico.

Nioche sefiala que dentro de estos elementos de andlisis de las
politicas piblicas destacan la evaluacion de esas politicas, la investigacion
de la productividad en la propia administracién publica y la desregulacién
necesaria para utilizar nuevos métodos en las ciencias sociales; punto en
donde se encuentra la encrucijada de estado minimo pero altamente

funcional.”2

La desregulacion o desreglamentacion de la funcién piblica
La desregulacion o desreglamentacion comprende la capacidad de

respuesta funcional tanto en el proceso administrativo como en la
flexibilidad de las categorias organizacionales y en el uso adecuado de los
recursos técnicos-administrativos necesarios. Al hablar de flexibilidad
forzosamente se habla de una pugna entre la racionalidad de los procesos
burocraticos y la flexibilidad en la innovacion; es decir, nos encontramos

ante la critica de las teorias organizacionales que consideraban racional el

7t Lynn, Laurence E, op. cit.
7 [hidvm
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uso de los sistemas administrativos. Ambos, racionalidad e irracionalidad,
aunque opuestos, son complementarios en las teorias actuales de la
organizacién; tal vez el ejemplo mas ilustrativo sea la teoria del caos. No
hay que olvidar que el proceso administrativo es por definicion
cambiante.”3

Ese cambio puede definirse por la adecuacion de nuevos esquemas
administrativos o por el reconocimiento de que las actuales estructuras
administrativas son inoperantes.

Origen del cambio. En este punto es preciso reconocer con claridad
la causa que provoca un desajuste en la actividad publica; para ello se

sugieren siete criterios de analisis.?4

e El primero es el del realismo, que comprende una clara
identificacion del origen del cambio.

e El segundo es la selectividad, que hace énfasis en la seleccion y
depuracién del origen del cambio.

e FEl tercero es el énfasis en los resultados (eventuales), que permite
identificar las tendencias de la gestion publica (aunque no su
origen), asi como la necesidad de incluir en ellas mavor

pragmatismo.

7 Hood, Christopher, Emerging usses in Public Administration, Public Administration, vol. 1,
niim. 73, Spring, 1995, pp. 165-183.

7 Los criterios de andlisis los desarrolla Laherra, Eugenio, en Nucvas orientactones para la gestidn
piiblica, Revista de la Cepal, nim. 52, abril, Santiago de Chile, 1994, pp. 37-47.
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El cuarto criterio se refiere al reconocimiento de la
heterogeneidad. La diversidad es punto de partida imprescindible
para la identificacién del cambio, que se acentia con ja llamada
globalizacion de la economia.

El quinto es el de la autonomia y descentralizacion con
responsabilidad. Aqui, se reconoce que el cambio no sélo tiene su
origen en la propia gestion publica sino también dentro de las
esferas sociales, cualquiera que sea el ambito territorial en el que
se encuentre inmerso.

El sexto es el de la flexibilidad, donde no sélo se requiere ser
flexible en los procesos administrativos, sino en la identificacion
y reconocimiento del cambio.

El altimo criterio es el de la transparencia. Con él posible
incrementar la eficacia y la eficiencia en la gestion publica, tal y

como lo sefiala Cabrero.

La flexibilidad tiene una connotacién especial en la administracion

piblica mexicana, puesto que una de las caracteristicas de la

administracién publica mexicana es la rigidez en sus procesos.?3

Quiza uno de los ejemplos que mayormente ilustran la necesidad de

canalizar el cambio en la nueva gestion publica es la participacion

ciudadana. Las comunidades han comenzado a demandar una mayor

responsabilidad de los funcionarios para el accionar publico. En este punto

7 Cabrero Mendoza, Enrique, op. cit., pp. 22-25.
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es necesario determinar la forma como se debe abordar la relacion
gobierno- sociedad. Es decir, bajo qué parametros debe estudiarse dentro el
proceso de canalizacion del cambio. Uno de los modelos mas usados ha
sido el de la interdisciplinariedad.76

Este concepto ha permitido que la administracién publica se vea
como una disciplina integral, no exclusiva ni definitiva, aunque no sca del
todo comprehensivo. Por su definicion, la propia disciplina reconoce la
necesidad del cambio; la forma como se canaliza precisamente requiere de
la interdisciplinariedad. Los circulos académicos han identificado esta
situacion, aunque entre los funcionarios ain se rigen por criterios mas

rigidos y estructurados.

4. La instrumentacion del cambio y la innovacion en el desempeiio de
la gerencia en el sector piblico

Para la instrumentacién del cambio es preciso formalizar las politicas
publicas en cuanto a sus iniciativas se refiere. No hay que olvidar que el
cambio tiene mucho de iniciativa. Para enfrentar la instrumentacion se
requiere que el proceso de toma de decisiones se oriente bajo criterios
eficientistas, junto con la coordinacion y la estrategia de la propia mision
organizacional. Las decisiones, al orientarse bajo un criterio de eficiencia,

tienen que ser cuantificadas bajo la identificacion de objetivos precisos.’?

76 Mainzer, Lewies, Public Admimstration in Search of 2 Theory ‘The inlerdiscipltary Delnsion, in
Administration and Society, vol. 26, nim. 3, november, USA, 1994, pp. 359-354.
7 Lynn, Laurence E, op., cif.
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En el proceso ex-post de la instrumentacion del cambio se necesita
un proceso de consulta rutinario con relacion a la calidad de la gestién
publica; es decir, el aparato piblico debe operar e instrumentar el cambio
con el pleno equilibrio y reconocimiento de las demandas sociales.

La innovacién comprende aspectos tales como una mejoria en la coordinaciin,
(anto entre las unidades administrativas como en el dmbito horizontal y
vertical. 78

Por lo tanto la coordinacién permite mejorar la jerarquizacion de la
gestion pablica.

En el proceso de la innovacion se requiere el mejoramiento en la
gestion de los recursos humanos; para ello contamos con tres lineas de
accidn: capacitacion, remuneracion y relaciones laborales; para la primera
las técnicas gerenciales permiten innovar el perfil de la actividad publica,
lo mismo que fortalecer sus cuadros estratégicos, coordinadores y
operativos.

De las caracteristicas minimas de innovacion es importante
reconocer que:

La innovacion es un medio para mejorar el desarrollo de la administracion
piiblica; es decir, el desarrollo es el fin que se debe alcanzar en las
innovaciones administrativas, 79

7 Hood, Christopher, A Public management for afl Season, in Public Administration , vol. 69, nam.
1 Spring 1991, p. 20.

™ Qspina Bozzi, Sonia, Gestion, polihiea piiblica y desarrotfo social: hacia la profesionalizacion de la
gestidn priblica, en Gestién y politica publica, vol I, nim. 1, enero-junio, Cide, México, 1993.
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Por qué es necesario la innovacion de la gestion publica :

e Por el reconocimiento que tiene la administracion publica ante los
nuevos retos.

e La importancia de la internacionalizacion de la economia, la cual ha
propiciado una restructuracion de los estados.

o Los andlisis que ha desarrollado la teoria de la organizacion para
explicar las formas de gestion piblica existentes.

e La necesidad de identificar las caracteristicas minimas necesarias para
generar el cambio en la gestion publica. Con ello, se hace énfasis en los

cambios interncs y externos.
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El estado de derecho como instrumento
de desarrollo y marco contextual de la
gerencia publica

En forma directa el derecho produce el orden, la seguridad y la equidad
juridicas, finalidades que no valen por si mismas pues adquieren sentido en
funcién de los valores superiores, generalmente aceptados por la sociedad y
respecto a los cuales se desea que estén incorporados a la convivencia
cotidiana. El derecho es el instrumento apropiado para alcanzar ese
objetivo, donde pone el orden, la seguridad y la equidad al servicio de los
principios de la mas alta trascendencia.

El derecho tiene un valor formal, que se refiere a la legalidad, y uno
material, que es la justicia y que surge del cumplimiento y el respeto por la
sociedad; sus finalidades superiores son asegurar la observancia
obligatoria.

El caracter cientifico y los mecanismos técnicos del derecho

constituyen, la Unica via para hacer que los valores que la comunidad
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aprecia se incorporen a su convivencia real.

El derecho es un conjunto de normas de conducta, generadas y
aseguradas por la coaccion y ¢l poder politico; su finalidad es dar origen a
una convivencia armoénica dentro de una comunidad en la que estén
presentes el orden, la seguridad y la equidad; las normas juridicas
preservan intereses basicos y son obligatorias, en funcion de los valores
éticos y juridicos que contienen.

El estado de derecho es aquél cuyo poder y actividad estan regulados
por la ley, por tanto el primero queda sometido al segundo: derecho y ley,
tal es la expresion juridica de la voluntad general, en contraposicion a los

estados absolutos, totalitarios y con poder ilimitado.

1. Caracteristicas generales del estado de derecho

La caracteristica general y los principios basicos que corresponden a un

auténtico estado de derecho se sintetizan de la manera siguiente:

o Imperio de la ley. Constituye la nota fundamental del estado de derecho;
por ley debemos entender la formalmente creada por el 6rgano popular
representativo (parlamento, congreso © asamblea nacional) como
expresion de la voluntad general. La ley ordinaria se relaciona a la vez
que se subordina a la ley fundamental (Constitucion).

e« No todo imperio de la ley es estado de derecho; si la ley proviene de una
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e voluntad individual absoluta y no de una asamblea de representantes
popular y libremente elegida, o de lo que mas se acerque a la verdadera
voluntad general, entonces no se puede hablar de estado de derecho.

e Division de poderes: legislativo, ejecutivo y judicial. No se trata
propiamente de una rigida separacién sino mas bien de una distribucion
o divisién de funciones y poderes que necesita una serie de relaciones,
controles e intervenciones mutuas y reciprocas. De esta manera los tres
poderes, limitindose mas no entreponiéndose innecesariamente,
constituyen una garantia frente al absolutismo y a la dictadura.

e El poder legislativo queda limitado por la Constitucion y los tribunales,
ordinarios o especial seglin el régimen, que velan por la garantia de la
constitucionalidad de las leyes, ademas el poder legislativo estd sujeto a
limitaciones y controles de caracter politico general derivadas de la
organizacién y el funcionamiento de los sistemas democraticos.

e La independencia del poder judicial frente a las presiones tanto del
legislativo como del ejecutivo, es caracteristica del estado de derecho ya
que el poder judicial requiere que la administracion de justicia se realice
mediante un sistema procesal regular, ordenado y coherente; es decir, un
sistema que garantice adecuadamente la seguridad juridica de todos los
ciudadanos.

+ Finalmente, la facultad de realizar los actos materiales y concretos de
aplicacién de la ley dentro de un estado de derecho corresponde al poder

gjecutivo (gobierno y administracion); esta entidad se configura por
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medio de la legalidad de la administracién, lo que constituye el tercer
requisito esencial para un estado de derecho.

Legalidad de la administracién piblica. Esto significa una actuacion
conforme a la ley y un suficiente control judicial; en términos muy
generales podemos decir que la administracion piblica debe efectuar
sus actos sobre la base de lo que le faculta una ley preexistente, que a su
vez constituye el fundamento y el marco en el que actla la
administracion pablica. La sumision de esta ley se manifiesta mediante
un sistema de control y responsabilidad por parte de la administracion
publica.

Toda la actividad de la administracion publica debe estar sometida al
imperio de la ley; por lo tanto debe quedar sujeta a un control gracias a
los 6rganos jurisdiccionales, sélo asi, con responsabilidad de todos,
gobernantes y gobernados, podra hablarse de estado de derecho.
Derechos y libertades fundamentales: garantia juridico-formal y efectiva
realizacion material. La garantia y la seguridad, tanto de los derechos
como de las libertades fundamentales de la persona humana, son el
objetivo principal de todo estado de derecho y de sus instituciones

basicas; ademas de ser el elemento esencial en el que se apoya.

2. Constitucién: derechos individuales y sociales

La historia de México revela la dificil construccion de la convivenciaen la
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medida de las aspiraciones y los valores sociales; esta vida social se regula
por normas que reflejan opciones politicas, afanes de justicia y apego a la
libertad. Normas que, por lo mismo dan lugar al pluralismo social y a las
distintas ideas y decisiones de los ciudadanos: de ahi que en la politica, en
la economia y en la cultura haya multiplicidad de vias, licitas y posibles.

Por ello se les reconoce sus derechos a las personas dentro de sus
diversas situaciones socioecondémicas; por lo mismo hay democracia
politica y cultural; por lo mismo también estan abiertos amplios espacios
de creatividad en todos los érdenes, tanto para los individuos como para los
grupos sociales y el estado.

En la constitucién no hay desconsideraciones importantes acerca de
las dimensiones social o individual, como tampoco hay visiones parciales
que en razon de lo colectivo dejasen de apreciar lo personal, o que por ver
solo este aspecto ocultasen a la sociedad.

En la Constitucién no hay contradiccion al consignar derechos
individuales y sociales economia publica, social y privada, derechos
politicos de distintas opciones o libertades econémicas y planeacion del
desarrollo. No es que necesariamente haya oposicién entre la seguridad
juridica y la reforma de las leyes, o entre la fijeza de éstas y la posibilidad
de impugnarlas cuando son inconstitucionales; tampoco tiene por qué haber
oposicion entre democracia y eficacia, o entre estado y sociedad: hay y
habra siempre tensiones y conflictos, pero como signos de vida y con

soluciones viables que se encuentran y fundan en la base general de

.90 -



Juan Rosales Nufiez/La Nueva Faceta de Desarrolle Institucional de la Admon, Pub. Contemporanea.
Gerencia Pablica

armonia y unidad.

No hay principios antagdnicos en la Constitucidon, solo hay una
expresion de pluralidad y libertades; hay un proyecto nacional y finalidades
comunes, pero hay también variades caminos, multiples autonomias y
numerosas vias de justicia. Es por ello por lo que hay que respetarla y
aplicarla,

Una politica de lineamientos y criterios claros, fundada en los
valores y opciones constitucionales, permite afrontar el cambio, la
incertidumbre y las contingencias de la historia con metas definidas y
seguridad en el porvenir; no obstante el caracter plural, diverso y
contrastado de la sociedad, a pesar de que en ella deben superarse graves
injusticias y preocupantes desigualdades. Los valores sociales apartan
riesgos de autoritarismo y de rigidez o parcialidad en las leyes; ademas de

que obligan a actuar contra la marginacién y las ofensas a la dignidad.

3. La accion piblica y la constitucion

La accién publica debe atender los lineamientos basicos contenidos en la
constitucion pero no ante lo desconocido e imprevisible, basandose solo en
metas simplemente cuantitativas. Entre estos principios constitucionales,
que deben inspirar la practica del gobierno destacan los derechos humanos,
que junto con el derecho general no pueden ni deben subordinarse o

condicionarse al desarrollo o terminacién de un proceso, o de un proyecto
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de sociedad, ya que todo el tiempo valen como criterios politicos activos,
no solo como ideales politicos.

La modernizacién no debe limitarse a un puro racionalismo, a un
estado que pudiese ser el nico centro de decisiones, pues la nacion habla y
resuelve de formas muy diversas. La representacion politica no puede ser
integral; por ello los ciudadanos se manifiestan y participan directamente,
expresando variadas experiencias sociales.

Si, por ausencia de criterios generales de valor, un gobierno se
limitara a actuar dentro de un racionalismo técnico y un positivismo
legalista que no dejara lugar a la participacion ni a la creatividad, tendera a
convertirse en utilitario; no les reconoceria la legitimidad a muchos grupos
sociales y actuaria exclusivamente, y sin referencias, en un campo de
intereses. Un régimen asi ignoraria y se despreocuparia de las normas y del
derecho; no aceptaria sino su propio proyecto para la satisfaccion de
necesidades sociales, convertiria a la sociedad en un objeto y no la
respetaria como espacio de didlogo, critica y objeciones.

La Constitucion da lugar a multiples posibilidades dentro de la
libertad de pensar, de actuar, de asociarse y de expresarse; el concepto
constitucional de planeacién democratica no condiciona el sentido de la
intervencioén de los ciudadanos a decisiones oficiales previamente tomadas
como tampoco, en términos de logica matematica, un futuro social que ha
de estar lleno de libertades e iniciativas. He aqui la importancia por la que

la politica mexicana debe disefiarse y realizarse en atencién a valores y
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grandes lineamientos basicos; de nada vale tratar de imponer una sola idea
acerca de lo que es socialmente atil y luego calcular esa utilidad de una
Unica manera.

En sintesis, el estado de derecho, plural y democratico, es
fundamento de la practica politica y debe serlo de todos los proyectos o
vias de solucion que los grupos sociales ya se propongan que tienen sus
propias legitimidades y capacidades para intercomunicarse; este derecho
valida formas de vida individual y social que se desarrollan fuera del
ambito de la autoridad publica y originan maultiples responsabilidades
sociales.

Los grupos dotados de autonomia sorn, en este sentido, singulares
fuentes de derecho; orientados de cierta manera buscan justicia y deben
generar sus propias reglas para obtenerlas.

Todos tenemos libertad para expresar publicamente nuestra opinion
y nuestras convicciones; cuando el derecho establecido por el estado es un
conjunto de sistemas juridicos, uno y otros vitalizan a lo social. Por un lado
la participacién que es acceso a jos centros de poder y por otra la gestion
auténoma que es manifestacion de una comunidad en un espacio que le es
propio -son signos distintos e indiscutibles de democracia y pluralismo.

El derecho, asi entendido, no se confunde con las costumbres o los
preceptos morales; mas bien hace de una actividad juridica multiple y
auténtica el principio basico de una vida publica y social modernas; gracias

a la técnica juridica traduce los conceptos en justicia y libertad de los casos
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concretos.

Es en este entorno en donde la gerencia publica encuentra su modus
operandi, ya que como mencionamos, la pluralidad, la relacion estado-
sociedad, la participacién ciudadana, la flexibilidad y el cumplimiento y
adaptacién de las demandas ciudadanas deben retomarse en un estado de
derecho que garantice la integridad del individuo dentro de una sociedad

moderna.
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Descentralizacion politica, gobierno
y reforma del estado

Un tema fundamental de la reforma del estado en muchos paises de! mundo
en nuestros dias, es el de la descentralizacion politica y administrativa;
aunque siempre, al llevarla a los hechos, paraddjicamente se advierten
grandes resistencias, dificultades y obstaculos.

La descentralizacion en América Latina se plantea como tema
consustancial a las reformas del estado, del gobierno y de la administracion
publica. Dicho planteamiento no debe enfocarse como algo meramente
influenciado por la llamada globalizacién, sino ademas debe ser vista y
analizada como una necesidad a la transformacion que se ha venido
gestionandose en las sociedades modernas latinoamericanas, ya que €stas
exigen una descentralizacién real, que petmita aprovechar al maximo el
resurgimiento de la democracia, extendiéndose a la reforma del estado y

por supuesto a la modernizacion de la administracion publica.80

£ Blau, Peter M. & Meyer Marshall W. op. aif.
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Creemos que la descentralizacién politica y administrativa: en la
reforma del estado, el gobierno y la administracién publica en Ameérica
Latina sera un factor de legitimacién del propio estado, lo cual a su vez
flevara a la transformacion positiva de las relaciones de los diversos grupos
en la sociedad, asi como también las de los gobiernos.*'

La descentralizacion de manera activa y real, desarrolla el espiritu de
libertad, la creatividad y despierta la vitalidad que existe en la comunidad,
en donde la diversidad debe ser entendida como un factor de pluralidad. La
descentralizacion puede ser el detonante del crecimiento y mejoria
sustentados en las necesidades reales de cualquier comunidad.®
Obviamente en los pafses tan centralizados como los nuestros, €sto no es
tan facil, ya que la descentralizacion se vuelve algo muy arduo y encuentra
fuertes oposiciones.

Las grandes burocracias centrales, por lo regular de tendencias
autoritarias, se enfrentan a las medidas descentralizadoras debido a que no
aceptan ceder atribuciones ni a la sociedad ni a los gobiernos locales, lo
que los tleva a perder poder y empleos. Los intereses creados alrededor de
una administracién central también tratan de evitar esas medidas, e incluso,

en ocasiones, una vitalidad local desanimada y el temor a la asuncién de

# Durante toda su evolucion, el estado moderne ha asumido funciones y responsabilidades que son
devueltas posteriormente a la sociedad, lo que puede estar caracterizando un proceso ciclico de evolucién
de la civilizacién, donde el estado tiene un papel catalizador en la bisqueda de [a prosperidad econémica
y de la justicia social, constante mente asumiendo y regresando funciones a la sociedad.

2 Asi, la principal transformacion del estado en €l proximo siglo no serd una gran reduccién de su tamaiio
pero si un cambio considerable en su forma de organizar el trabajo y en su proceso de toma de decision.
En esta perspectiva, el estado pasa de productor directo de bienes y servicios a inductor y regutador del
desarrollo, con la participacion directa de los ciudadanos en sus decisiones.
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mayores responsabilidades crean reticencias en los gobiemos y en las
administraciones de las entidades federativas o regionales.®3

De tal forma podemos observar que casi todos los partidos politicos
en México, tienen estructuras fuertemente centralizadas que concentran los
poderes de decision y con ello van en contra de la democratizacion y la
autonomia de sus componentes regionales y de los gobiernos focales.84

Afortunadamente esto se va quedando como parte de la historia; ya
que hoy en dia la alternancia del gobierno en Meéxico por diferentes
partidos politicos, y una descentralizacion que comienza a darse de una
manera real, ha puesto al descubierto las grandes deficiencias de las
actuales burocracias centralizadas.

La sociedad y el mundo entero han cambiado profundamente; en
Meéxico, los ciudadanos exigen democracia, junto con mayor eficacia en
sus funciones, justicia social, equidad econémica y mas libertad,
participacién, representatividad y un desarrolio socioeconomico con
nuevas condiciones. Por esto hoy se reafirma la voluntad politica para
reformar el estado: vivir mas plenamente el federalismo que prevén las
leyes constitucionales y de las que la realidad se aparta de manera
importante.

Una administracion publica de calidad, mas comprometida y
comunicada, medianamente informada sobre las necesidades sociales y

abierta a la participacion, ademas que solidaria con la sociedad, puede

& [bdem.
8 Dunleavy, Patrick, Democracy, Bureaucracy amd Public Chouce, op. cit.
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muchas veces asegurarse mejor en las entidades federativas y en los
municipios.85

La diversidad en la sociedad requiere de un buen nivel de
informacién y exige una nueva y fructifera relacion con el poder publico;
esto podemos verio cuando la autonomia es real y se aprovecha cabalmente
y sin abuso en el ambito regional.

La descentralizacion debe ir acompafiada de una serie de programas
de reformas que aseguren un proceso paralelo de creciente democracia;
s6lo entonces tendra los efectos positivos que de ella se esperan, como por
ejemplo unas contiendas politicas de partidos auténomos, no autoritarios ni
dependientes del estado, que respeten a los ciudadanos y a los
contendientes eligiendo a los aspirantes a puestos de eleccion popular de
forma democratica por sus cualidades civicas, su competencia y su
simpatia entre los ciudadanos: desde luego, unas elecciones limpias en los
ambitos politicos de los estados y municipios.

Propiciar un mejor clima en la relacién de los ciudadanos y las
autoridades es algo que debe iniciarse en los municipios y los estados, ya
que es mas” facil el conocimiento reciproco de los ciudadanos y los
funcionarios, lo mismo que el diagnéstico de los problemas sociales y la
participacién motivada y responsable de los grupos sociales para solucionar

los problemas, que genera confianza y credibilidad.86

8 fhdem,
8 {bdem,
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La autogestion en el ambito auténomo estatal, es una representacion
politica, clara y con capacidad de respuesta de la participacion democratica
de los ciudadanos; factible sélo por la inmediatez y su facil relacion con los
poderes legislativo y judicial, lo mismo que con la administracion publica,
Gnicas razones para conformar una rica vida democratica, condicion de
desarrollo y de equidad social .87

Los estados y municipios del pais tienen ciertas reservas de vitalidad
social que no deben ser desaprovechadas; en un marco de federalismo real
esa energia de la sociedad impondria la necesidad de evaluar la calidad de
las administraciones pablicas, al tiempo que hara ineludible una
actualizacién de la legislacién exigiria una vigencia mas plena del estado
de derecho, junto con un poder judicial auténomo y bien capacitado que
proporcionara una eficaz defensa juridica de los derechos y libertades de
los ciudadanos. Ademas, la fortaleza y vigilancia sociales harian

irreversibles las reformas, que no son sino reformas democraticas.

1. Descentralizacion y gerencia publica

Desde el punto de vista democratico se intentan restaurar canales mas
efectivos de comunicaciéon entre él pablico y su administracion,
concediéndole a aquél el mayor poder de decision y control sobre la

politica puiblica mediante su participacién en los propios gobiernos locales.

#7 Hirsch, Wernwr Z., The Econonics of State and Local Government, New York, McGraw-Hill, 1970,
p. 59.
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Recientemente la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) apoyd ese
movimiento en diversos paises gracias a una declaracion que considera y
recomienda al gobierno local como la entidad méds adecuada para la
conduccién eficiente, eficaz y efectiva del interés publico.88

Desde el punto de vista gerencial, las recomendaciones de
descentralizacion y desconcentracién se ainan a las propuestas recientes de
la teoria administrativa, donde el desescalamiento de la economia, el
énfasis en lo pequefio y la organizacion atomizada constituye la
preocupacion fundamental. Se ha estimado que los costos burocraticos de
la centralizacion son significantemente mas elevados que las
superposiciones inherentes a la descentralizacion;89 ademas, tos diversos
estudios sobre congestionamientos burocraticos, dificultades 'y
paralizaciones en la decisién y en la accion, concluyen casi universalmente
en que estas situaciones son causa de la centralizacién.90

Por su parte la descentralizacién crea un nuevo ambiente politico
para los administradores locales; se establecen nuevas relaciones de la
comunidad y surgen nuevos conflictos y nuevas formas de apoyo.

Los dirigentes locales se colocan en un medio de mayor
responsabilidad a la complejidad: entre presiones de la comunidad y
fuerzas reales de poder. Decisiones y acciones que antes se tomaban y

programaban a distancia, ahora se transfieren: se movilizan politicos,

8 Vancil, Richar, Decentralization: Management Ambiguity by Design, Homewood 1I, Dow Jones
Irwin, 1979, p 87

& [bdent.

% Blau, Peter M. & Meyer Marshall W. op. cit,
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proveedores, clientelas y publico organizado para recibir mayor poder
local; en adelante éstos, exigiran respuestas mas rapidas y eficientes para
sus necesidades, demandas y apoyos; antiguos alegatos de dirigentes
locales, con falta de poder por el exceso de centralizacion, por mas
verdadera que sea la descentralizacion son menos aceptadas por la
comunidad.®!

En este nuevo ambito los dirigentes locales, ademas de las demandas
usuales de trabajo, sufren mds presiones para ejercer una accion eficiente,
pues los nuevos cambios politico —administrativos generan mayor:

e Activismo civico, con mejor organizacion del publico externo y mas
presion para influir en los destinos y en la forma de actuar de las
instituciones publicas.

¢ Expectativas en la comunidad por mas y mejores Servicios.

e Responsabilidad local por la transferencia de poder para el organo
municipal o descentralizado.

e Activismo de los politicos locales, con criticas mas contundentes y
mayores presiones para participar del nuevo poder transferido.

o Organizacién interna de los funcionarios para influir, no solo
colectivamente en los objetivos de las instituciones publicas sino
también para participar en la definicién de las relaciones de trabajo y en

las formas de la ejecucién de las tareas.92

9 fhdem.
% Motta Roberto, Paulo, luovacidn y democrabizacion de la  gestion priblica, Centro
Latinoamericanc de Administracién para el Desarrollo, Venezuela, 1990, p. 22
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La descentralizacion puede reducir a dimensiones de control manejables con
efectividad los sobreextendidos dmbitos organizacionales caracteristicos
actualmente de los niveles centrales de decision al acercar los servicios y la
organizacién a la ciudadania puede facilitar un ajuste continuo a las
realidades y necesidades. La organizacion puede abrir una relacion sustantiva
de feed-back con los cindadanos, y aprender de ellos. Puede dar paso a una
celeridad mucho mayor en todo el proceso de toma de decisiones, y a su
simplificacion. Crea asimismo condiciones propicias al establecimiento de
canales de participacion de la ciudadania y a la democratizacion en general 93

La descentralizacion presenta, sin embargo, dificultades y costos:
requiere mejorar considerablemente las capacidades de coordinacion al
mismo tiempo que desarrolla sélidos sistemas de informacién. Si no se
toman las medidas adecuadas al descentralizar pueden producirse

tendencias al de caciquismo en las decisiones locales.

2. Lo piiblico y lo privado: un cambio institucional y organizacional
dentro de 1a administracion pablica
El hecho de que la innovacién en el sector publico no haya crecido al
mismo ritmo que la escala, el ambito y la complejidad que se le demanda al
estado moderno, evidencia que la administracién publica de la mayoria de
los paises subdesarrollados estd mal equipada para enfrentarse a los
problemas que se le plantean en la actualidad.
El problema crénico de un funcionamiento deficiente de la
administracién se ha convertido en la causa de una gran preocupacion

acerca de la sobrecarga e ingobernabilidad de los sistemas administrativos;

9 Kliksberg, Bernardo, Gerencia piblica en tizmpos de incertidumbre, INAP, Madrid, 1989, cap. [L, P.
124.
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pero no solamente eso sino que ademas se esta extendiendo a la sociedad y
con ello esta generando un detonante social por la falta de capacidad para
gobernar.94

Dentro de los cambios que los paises mas desarrollados han
efectuado en sus organizaciones e instituciones con capacidad gerencial
destacan una nueva cultura de gestion publica, pero no como un mero
cambio de titulo sino como una transformacién muy sensible en el pape! de
la administracién publica y de su gobierno ante una sociedad civil
diversificada, activa y participante; para eilo hay que recalcar el cambio del

significado de lo piblico y lo privado.

3. Eleccién piblica y privada: una mejora en la gestién pablica

Presentar la eleccién publica y la eleccién privada como actividades
complementarias en lugar de opcionales tiene implicaciones importantes
para la gestion publica en general y para la privatizacion en particular. Este
punto de vista proporciona una perspectiva desde la que se pueden
reconsiderar los presupuestos que justifican el empleo creciente de
alternativas de mercado.

La dependencia en la motivacion individual y los métodos de
mercado no elimina las responsabilidades de gestion publica. La

interdependencia entre la eleccion pablica y la eleccidn privada transforma

% Rosales Nilfiez, Juan, tna uueva cultura de la gestion priblica, en Revista del Instituto de
administracién publica del Estado de México, nam. 37, enro-marzo, Meéxico, 1998, pi8.
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y redefine las responsabilidades de gestion publica, de forma tal que
estimula a los diversos sectores para que desarroilen otro tipo de aptitudes
y asi disefien y gestionen el marco en el que se lleva a cabo la gestion
operacional 93

La idea de aumentar la venta de los servicios prestados no encaja
bien en la cultura de la funcién plblica. Hay muy pocos incentivos para
ello y la orientacién negativa de los sistemas de responsabilidad hace que
los funcionarios prefieran evitar riesgos en lugar de aceptarlos.

Aprovechar al miximo las posibilidades del mercado supone la
necesidad de contar con un nuevo tipo de funcionarios en un nuevo marco
organizacional. Las recompensas e incentivos necesarios para animar a los
directivos a que acepten riesgos no forman parte de una cultura normal de
la funcién publica. Introducir semejantes requerimientos supondria una
mayor diversidad organizacional y nuevos problemas de gestion para el
personal, lo que provocaria tensiones en el conjunto del sistema ya que las
oportunidades de carrera y las recompensas serian diferentes. Si estos
problemas se superaran, las areas funcionales en régimen de mercado
podrian construir areas de formacion de talento directivo, hoy en dia tan
escaso en la funcion publica.96

La gestién publica y la gestion privada por lo regular son

complementarias, incluso si la administracién piblica se desengancha de la

%5 Kouwenhoven, Vincent, Public-Private Partnership: A Model for the Management of Public-Priuate
Co-operation, in Kooiman, Jan, Modern Governance, New Government Society Interactions, SAGE
publications, London, 1993, p 119-135.

% Lynn, Laurence E, op. crt.
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provisién de bloques de servicio, retiene muchas de las funciones de
gestion para luego definir sobre qué bases se prestaran los servicios. Para
hacerlo adecuadamente es esencial estimular el desarrollo de aptitudes de
gestion de alto nivel en la administracion publica; paraddjicamente la
privatizaciéon, que se supone destinada a apartarla de ciertas
responsabilidades, requiere desarrollar aptitudes mas sofisticadas para
conseguir una ejecucién exitosa. Este es el principio invertir para
ahorrar®7 Es necesario invertir en aptitudes de gestion altamente
especializadas, ya que es aqui donde encontramos cuestiones evidentes dé
gestion de personal, formacion, carrera profesional, disenio organizacional
y remuneraciones.98 La administracién piblica puede verse a si misma
formando directivos especializados en asuntos ajenos, es decir, en
empresas proveedoras.

La interdependencia entre lo pablico y lo privado se aplica también a
la privatizacion con o sin transferencia de propiedad. En el caso en el que
el estado no retenga ninguna competencia directa de gestion (mds raro de lo
que puede suponerse), la responsabilidad de gestionar mantiene el entorno
en el que opera la nueva actividad privada. La privatizacién imptica mas
reglamentacion, no desregulacion; por lo que debe estimular y vigorizar la
parte moribunda de la maquinaria de la administracion, donde se
interrelacionan las inquietudes de politica y administracién. Esta drea debe

convertirse en un sector de innovacion para el disefio de las organizaciones

% Kouwenhoven, Vincent, op. cil.
% Crazier, M., Estado moderuc, estado wodesto. Estrategia para ef cambio, México, FCE, 1989. P 37
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publicas v sus marcos de responsabilidad apropiados, a fin de asegurar
tanto su eficiencia como su eficacia. No hay ninguna razon por la que la
innovacién deba limitarse a la consideracién de intereses de mercado.99

Es importante en estos momentos sintetizar tres motivos para
modernizar la gestion puablica: primero, porque si el sector piblico
desempeiia funciones de gran significacion dentro de la estrategia de
desarrollo con participacién social, al no considerar el tema de la gestién
puede haber efectos sociales muy negativos.

Es posible que algunas politicas no se efectien o no se cumplan sino
parcialmente por debilidades de gestion, ademds de que puede haber
también capacidad ociosa e incluso redundante de la gestion.

Por otra parte, si la gestion es inadecuada -por su calidad o por su
orientacién -el mero aumento de los recursos no garantiza resultados
optimos.

Segundo, porque las limitaciones del actual sector publico no pueden
superarse, de lo contrario podria potenciar el aporte del sector al bien
comun.

Tales limitaciones se refieren a diversos aspectos de la
administracion piblica, de las politicas de personal y de las
remuneraciones; lo mismo que del disefic de la gestion y evaluacion de las
politicas plblica, de la atencién y el servicio a los consumidores del sector

publico y de la gestion de las empresas publicas.

% fhden.
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Las instituciones publicas participan en una cultura organizacional
propia de un estado tradicional, pues estd mas preocupada de los
procedimientos que de los resultados. Estas limitaciones con frecuencia se
compensan parcialmente por el espiritu de servicio publico de muchos
funcionarios.

Tercero, porque los recursos humanos y financieros, incluyendo a los
vinculados con la capacidad de gobernar entre los primeros, siempre
resultardn insuficientes frente a la multiplicidad de tareas, de tal manera
que debe asegurarse que su rendimiento sea el maximo posible. Cualquiera
que sea el tipo de gasto publico, su efecto dependerd de la gestion. 100

La calidad de la gestion depende de la claridad de sus objetivos y de
la calidad de liderazgo organizacional; en el nivel de capacitacion funciona
la transparencia, la flexibilidad, la descentralizacion, la especializacion y la
separacion de las esferas decisorias, ejecutoras y evaluadoras, entre otros
criterios.101

La homogeneidad de los principios de gestion es un factor
importante de la calidad de la gestién en su conjunto. Es importante tener
claro que la gestién publica se encuentra en un momento de transicion entre
un estado de equilibrio anterior y una nueva configuracion de valores,
objetivos ¢ instrumentos, que todavia no tlega. Hoy se pretende que dicha
gestién sea paulatinamente mas descentralizada y reguladora en vez de

centralizar y proveer de manera directa los bienes y servicios;

1@ Lynn, Laurence E, op., cit.
1 Rosales Nufez, Juan, op. Git., p. 47.
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descentralizar y regular son el resultado de una nueva definicién de los
roles administrativos y burocraticos lo mismo que de una clara diferencia
funcional acerca de los encargados de aplicar las nuevas orientaciones.

Por otra parte, una de las caracteristicas mds esenciales del sector
piiblico debe ser su flexibilidad, tal como corresponde a una organizacion
que procesa informacién o un sector publico con entrada y salida de
iniciativas, estructuras y funciones; asi como a un estado concertador que
trabaje en conjunto con el sector privado y las organizaciones saciales;
dentro con un sector publico cuyo aparato fiscal sea también flexible y de
gasto rigido relativamente pequefio; ademas de un estado descentralizado

para impedir la politizacion de los conflictos.

4. Instituciones no-estatales

En ef capitalismo contempordneo las formas de propiedad mas relevantes

no son solo dos, ni como generalmente se piensa ni como sugiere la

divisién clasica del derecho entre derecho publico y privado (propiedad

privada y pablica) en realidad las formas de propiedad son tres:

¢ La propiedad privada, abocada al lucro (empresas) o de consumo
privado (familias);

e la propiedad publica estatal; y

¢ la propiedad publica no-estatal.

La confusion no deriva de la division bipartida del derecho; en
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realidad el derecho publico en algin momento fue confundido o
identificado con el derecho estatal, mientras al privado se le entendio
englobando las instituciones no-estatales sin fines de lucro que en realidad
son publicas.102

Lo piblico nunca se confunde con lo estatal; su espacio siempre €s
mas amplio que el del estado ya que puede ser estatal o no-estatal. En el
plano del deber-ser, lo estatal es siempre piiblico, aunque en la préctica no.
En un altimo analisis el estado precapitalista era privado, puesto que existia
para atender las necesidades del principe; en el mundo contemporaneo 1o
conceptualmente piblico fue separindose de lo privado, pese a que vemos
todos los dias las tentativas de apropiacién privada del estado.

La propiedad que es de todos y para todos es publica; la institucion
que detenta el poder de legislar y de tributar es estatal, lo mismo que la
propiedad que es parte integrante del aparato del estado, regida por el
derecho administrativo. La propiedad es privada cuando se aboca at lucro o
al consumo de los individuos o de los grupos. Segln este concepto, una
fundaci6én de derecho privado, aunque regida por el derecho civil, es una
institucién publica en la medida en la que se dedica al interés general. En
un principio todas las organizaciones sin fines de lucro son o deben ser

organizaciones piblicas no-estatales.103

12 Bandeira de Mello, Celso Antonio, Prestacao de servictos priblicas ¢ adminstracao mdirecta, en
Revista de los tribunales, Sao Paublo, Brasil, 1975, p.87.

1% Son o deben ser porque una entidad formalmente piblica, sin fines de lucro, puede en verdad
serlo. En tal caso se trata de una falsa entidad pablica. Los casos de ese tipo son muy comunes.
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Sin duda podriamos aun continuamos con las dos formas clasicas de
propiedad: la publica y la privada, pero con sus salvedades: primero, la
propiedad publica se subdivide en estatal y no-estatal, al contrario de
confundirse con la estatal; y segundo, las instituciones de derecho privado
abocadas al interés piblico, no al consumo privado, no son privadas sino
publicas no-estatales.104

El reconocimiento de un espacio publico no-estatal se volvio
particularmente importante cuando la crisis del estado profundizé ia
dicotomia estado- sector privado, llevando a muchos a imaginar que la
{inica opinién de la propiedad estatal era la privada; que solamenie es
adecuada cuando la institucién puede generar todas sus propias recetas de
venta para sus productos y servicios, por lo que el mercado tiene
suficientes condiciones como para asumir la coordinacion de sus
actividades.

Cuando esto no sucede, es porque se ésta ocupando ¢l espacio para el
publico no-estatal; por otro lado, en el momento en que la crisis del estado
exige el re-examen de las relaciones estado-sociedad, el espacio publico
no-estatal bien puede tener un papel de intermediacion o bien facilitar el
surgimiento de formas de control social directo y de asociacidn, con nuevas
perspectivas para la democracia. Segin lo que observa Cunill Grau:

La introduccion de o publico como unu lercera dimension, que superd o
vision dicotémica que enfrenta de manera absoluta lo estatal con lo privado,

19 Esas instituciones publicas impropiamente se les ha dado en Hamar organizaciones 1o
gubernamentales, debido a que para los polittlogos de Estados Unidos es muy comin que
confundan los términos gobierno y estado; es mds correcto hablar de organizaciones no-estatales
0, mas explicitamente: piblicas no-estatales.
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indiscutiblemente estd vinculada a la necesidad de redefinir las relaciones
entre estado y sociedud... Lo publico en el esiado no es un dato definitivo. sino
un proceso de construccion que supone lu activacion de la esfera publica
social en su tarea de influir sobre las decisiones estatales. 105

Finalmente, en el sector de los servicios no exclusivos del estado la
propiedad debe ser, en principio, publica no-estatal. No debe ser estatal
porque no envuelve el uso del poder-de-estado; no debe ser privada porque
presupone transferencias del estado: debe ser publica para justificar los
subsidios recibidos por €l. El hecho de que sea propiedad publica no-estatal
a su vez implica la necesidad de controlar su actividad de forma mixta: por
el mercado y por el estado.

El control del estado necesariamente debe ser antecedido ¥
complementado por el control social directo, derivado del poder de los
consejos de administracion constituidos por la sociedad; Por su parte, el
control del mercado se materializari en el cobro de los servicios. De esta
forma, la sociedad estaré permanentemente atestiguando la validez de los
servicios prestados, al mismo tiempo que se establecera el sistema de
asociacion o de cogestion entre el estado y la sociedad civil.

La reaccion social causada por la exclusion, por la fragmentacion y por la
emergencia de nuevos modos de vida comunitaria (que buscan en la influencia
sobre el estado ef rescate de la ciudadania y de la dignidad social del grupo).
permiten que surja una nueva esfera publica no-estatal... Surge enfonces un
nuevo derecho publico como respuesta a la impotencia del estado y de sus
mecanismos de represeniacion politica; un derecho publico cuyas reglas a
veces se formalizan y aveces no, e incluso intentan un proceso de cogestion que
combina democracia directa de participacién voluntaria con la representucion

165 Cunill Grau, Nuria, La rearticulacion de las relaciones estado-sociedad, en bisquedn de nuevos
senbidos, Revista del CLAD, Reforma y Democracia, niim. 4, julio de 1994, pp. 31-33.
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politica prevista por las normas escrilas provenientes de la volumad
estatal. 106

5. La incertidumbre en las organizaciones

Por otra parte, es necesario identificar los cambios que afectan a los
gobiernos para asi aproximarse a las variables organizacionales que inciden
en la gestién piblica. La década de los 90, en la administracion publica
bien puede denominarse como la era de la incertidumbre
institucionalizada. La incertidumbre institucionalizada abarca no solo el
significado completo del término (caracteristica de las organizaciones
modernas), sino que ademaés se ha convertido en un referente obligado para
la cuestioén de lo piblico. Esto ha provocado la institucionalizacion de la
incertidumbre; es decir, la incertidumbre se ha convertido en un ingrediente
dentro del proceso administrativo: la incertidumbre es parte del acontecer
cotidiano de las organizaciones. 107

La incertidumbre en las organizaciones ha sido detonada por cuatro
grandes cambios en el &mbito internacional, mismos que han transfortnado
el perfil de los estados:
¢ El triunfo del neoliberalismo como corriente ideologica.
e Lacaida de los regimenes comunistas.

» La experiencia de los ajustes estructurales.

106 Bresser Pereira, Luiz Carlos, José Maria Maraval & Adam Przewaorski, Econonuc Reforms in
New Democracies, Cambridge University Press, 1993, pp.45-50.
107 Arrellano Gault, David y Cabrero Mendoza, “Andlisis de Innovaciones Exitosas”, en
Orgarzacioncs piiblicas. una propuesta nietodoldgica. en Gestidn y Politica Pablica, vol. Il ,nim. 1,
enero-junio, CIDE, México, 1993, pp. 59-73.
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e El ascenso de los movimientos democraticos.

La apertura de las fronteras ha provocado que las naciones
flexibilicen y reedifiquen los limites del control politico sobre el flujo
comercial. La conformacion de bloques comerciales ha provocado no solo
el intercambio de bienes y servicios sino el de las ideas; no menos
importantes que los anteriores. Las tesis comerciales que valen la pena
considerar: funcionan con mas posibilidades de que los estados
transformen sus estructuras; de tal forma que la administracion publica no
puede pasar por alto la necesidad de cambio en la llamada globalizacion de
la economia, que incluso ha acelerado el cambio organizacional aunque
con un referente ideologico: el llamado neoliberalismo.108

La reforma de la administracién publica sélo podra llevarse a cabo
desde tres dimensiones:

e Una dimension institucional-legal, mediante la cual se modificara las
leyes y se creara, o en su caso también modificaran las instituciones;
¢ una dimensién cultural, basada en el cambio de los valores burocraticos
hacia los valores gerenciales; y
e una dimensién- hacia la mejora de la gestion.109
En la primera dimension, la institucional-legal, es necesario

modificar la Constitucién, las leyes y ios reglamentos. En un pais cuyo

108 OECD, In Search of Results, Performance Management Practices, France, 1997, pp. 7-12.
19 Rosales Nuiiez, Juan, Lhie nugva cultura de la gestidn piblica, op., cit.
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derecho tiene origen romano Y napolednico, cualquier reforma del
estado! 10 implica una amplia modificacion de! sistema legal.

La segunda, la dimension cultural de la reforma, por un lado
significa sepultar de una vez al patrimenialismo y, por otro, ir de la cultura
burocratica a la gerencial. El patrimonialismo, hoy presente bajo la forma
de clientelismo o fisiologismo, alin existe en nuesiro pais aunque siempre
condenado. Erradicar ese tipo de cultura pre-capitalista no sera posible si
s6lo se le condena hace falta también castigarla.

La Gltima dimension, la dimension-gestion!il es la mas dificil. Es la
mas dificil porque es necesario poner en practica la evaluacion y control
del proceso administrativo y ofrecerle al mismo tiempo a la sociedad un
servicio publico efectivamente mas barato, mejor controlado y de mejor
calidad.

Para conseguirlo es preciso crear agencias auténomas como parte de
las actividades exclusivas del estado, lo mismo que organizaciones sociales
en el sector publico no-estatal: ambas son tareas estratégicas que deben de
ser esenciales para promover la transformacion de una administracion

publica burocrtica, lenta e ineficiente en una administracién publica

"0 E| surgimiento del estado burocratico en ta época moderna, concomitante 2 la emergencia del estado de
bienestar, tiene como caracteristica la accién directa, la impersonalidad y el modelo de control de
procedimientos preestablecidos. en los marcos de la dominacién racional-legal conceptuada por Weber.

1 El predominé de la contratacion directa de funcionarios, y no de empresas u organizaciones , para la
produccién de bienes o ejecucidn de los servicios para la poblacién por parte del estado de bienestar. Esta
accién directa del estado exige un gran esfuerzo de gestion en el sector piblico, actividad poco eficaz en
el estado burocratico que privilegia el control de procesos de trabajo en vez de control de resultados.
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gerencial: preocupada por cumplir con metas y objetivos; descentralizada,
eficiente y abocada a la atencion de las demandas de los ciudadanos. 12
Quienes creen que la administracion publica en México es sinénimo
de ineficiencia, gasto indescriminado del erario publico, falta de
transparencia en sus procesos de evaluacion, corrupcion e ineficiencia en
sus procesos administrativos obviamente no comparten los valores que
adopta la cultura occidental,113 valores que representa: la eficiencia, la
eficacia, la responsabilidad del servidor publico, la disciplina y la
transparencia en el uso y gasto del erario pliblico; creen que estos valores
son exclusivos de la administracion privada; podriamos decir que
efectivamente es ésta quien mas lo ha desarrollado y los ha desarrollado
porque estos valores conilevan a cumplir metas y objetivos que tienen un
costo de transaccion y que para la administracién privada es muy
importante mientras a la administracion piblica en México no es de
importancia estos costos de transaccién ya que se trata del erario

publico.114

12 fpeden,

1" Dentro de esta cultura occidental se encuentran los paises nérdicos, Suecia, Dinamarca, Nueva
Zelandia. etc. Para mayor detaile véase a Kelsey, ) Thv New Zealand cxperiment: a world model for
estructiral adjustment, New Zeland, Auckland Bridget Willians Book, 1995, Martin, 1., Pallot, Reshaping
the stare: New Zealand’s bureaucratic revolutuion, Auckland, Oxford University Press, 1991, Andersen,
Jorgen, Goul, Sources of welfare - state support in Denmark: self-interest or way of life?, Demmark in
Hansen et al. Eds.1993 v Erikson, Robert, The Scandinavian model” welfare state and welfare research,
New York: M.E. Sharpe Eds. 1987.

4 pitelis. C. Transaction costs, markets and hierches, Brasil Blackwell, Oxford, 1993, p. 35-42.
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Por ello es que el estudio de las politicas pablicas, tienen mucho que
contribuir en la solucién de esta encrucijada, ya que éstas son por
definicion dinamicas. 115

Hoy en dia estos espacios han dejado de reclamar la exclusividad del
estado, sujeto a una reforma profunda y radical, para ensancharse hacia los
imbitos mas variados y versitiles de nuevos argumentos humanos
significados por la participacion civil y la autogestion.

La administracién publica moderna tiende al llamado estado
inteligente descrito por Bemardo Kliksberg cuyos rasgos mas
caracteristicos son:

« Centrarse en el proceso de formulacién de politicas publicas;

o favorecer el proceso de descentralizacién sin caer en la descentralizacion
compulsiva, tomando en cuenta los riesgos para tomar o confiscar el
poder por las elites locales;

e sustituir modelos organizativos de tipo piramidal y rigidos, por modelos
organizativos con forma de redes ( a manera de las organizaciones
matriciales ) y por proyectos;

e fortalecer la coordinacion intersectorial;

» establecer un nuevo tipo de funcionario mas flexible, atento al entorno y
que capte la importancia de la informacién informal; considerar en

primer orden al personal, sustituyendo el enfoque logistico (plantillas,

W5 Frant, Howard, Politics and Effectivencss in the Design of Public Organitation, School of Public
Administration and Policy, University of Arizona, 1996, p. 15.
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incidencias, control, etcétera ) por el enfoque de desarrollo de personal;

y

o dirigir los objetivos y acciones a la sociedad.116

1 desarrollo humano como proceso por el cual se amplian sus

116 Es importante reconocer que e
s basicas sino también al

oportunidades, se refiere no solamente a la satisfaccion de necesidade

proceso dindmuco de participacion.
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La nueva faceta de desarrollo
institucional de la administracion publica
contemporanea. Gerencia publica

La gerencia publica entendida como la encargada de llevar a cabo el
proceso administrativo de la administracion puablica tiene que
desenvolverse bajo diferentes problemas, pero quiza sean dos los mas
importantes: la inestabilidad y la incertidumbre.

Se dice que bajo la inestabilidad porque es tener siempre la
posibilidad de que un sistema politico se modifique debido al
reacomodamiento de sus instituciones; es decir, cabe la posibilidad de que
haya reajustes y reacomodos en los gobiernos, por lo que en esos
momentos se elaboran categorias y programas en desequilibrio.

Por su parte la incertidumbre exige mucha mds creatividad e
iniciativa por parte de los gobiernos. Cuando sucede una crisis hay una
oscilacion de la vida publica y de las turbulencias (intensidad, grado,
etcétera), por ello es que ubicamos a la gerencia publica como un ambito de

accioén sobre los problemas publicos, ya que es una técnica con desarrollo
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tedrico, en donde la racionalizacién y maximizacién de los procesos
administrativos determina las decisiones publicas asi como las del gobierno
en sus logros como en sus fracasos, afinidades, diferencias y polémicas con
resultados sociales.

Es la gerencia piblica la que puede determinar con programas de
accién las deficiencias, desvios e incumplimientos de decisiones tomadas
por la administracién publica para la localizacion de Jos aspectos mas
graves de la cuestion social. Particularmente en los paises desarrollados los
problemas que estin dentro del perimetro de las obligaciones

constitucionales del estado exigen su cumplimiento cabal.

1. La capacidad transformadora de la gerencia piblica para elevar la
capacidad administrativa de las instituciones piblicas

Si pensamos al estado como la creacion institucional mas importante de la
modernidad. Es muy dificil pensar el grado de sofisticacién econdmica y la
complejidad social e institucional de las economias contemporaneas sin el
papel de éste. No es cierto que el desarrollo econdémico solo depende de las
transacciones econdmicas en el mercado y en el sector privado, hoy en dia
y bajo las condiciones de especulacion financiera a nivel mundial y los
famosos efectos que estas han provocado en las economias de todos los
paises del mundo han demostrado que tambicn los bienes y servicios, las
leyes y normas, la educacion, el bienestar social y la infraestructura que son

proporcionadas por el estado son un motivo para una reflexion de que la
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participacion del estado hoy por hoy debe de tomar gran importancia en el
desarrollo de todos los paises.

Los analisis convencionales en las ciencias sociales sélo consideran
al estado como una variable exdgena o una institucion dada. Sin embargo,
en los altimos afios han surgido nuevos enfoques que retoman la
importancia que tienen las instituciones y las organizaciones desde un
analisis interno y su repercusion a lo externo, afectando o beneficiando a fa
eficiencia econdmica y social. Es por ello que los académicos de distintas
disciplinas sociales han comenzado a reconocer que las instituciones y el
cambio institucional (que los paradigmas dominantes no incorporan), son
aspectos de suma importancia para una mayor eficiencia economica y
social.

De ahi la necesidad de introducir en los modelos tedricos y en los
enfoques analiticos la dimension institucional, administrativa, decisional y
organizacional como componentes relevantes y en especial, concebir al
estado como una variable endégena y crucial en la operacion del sistema, y
no sélo como un factor dado. Estamos convencidos que los cambios y
reformas recientes que el estado ha sufrido ademas del surgimiento de
‘nuevos enfoques de investigacion han puesto de relieve la insuficiencia de
las teorias que hoy analizan al estado ya que tanto su administracién como
sus instituciones tienen poca o ninguna importancia.

Con respecto a lo antes mencionado el Social Science Research

Counci! apoyé la elaboracion de una agenda de investigacion sobre los
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temas de! estado al Committee on States and Social Structures, en los
cuales se subraya la idea de que los paradigmas dominantes no se han

preocupado por desarrollar una teoria del estado y alin mds se reconocid:

La necesidad de mejorar la conceptualizacion de la estructura y capacidades
de los estados a través de sus instituciones y por ende de su calidad en sus
administraciones, y con ello explicar mas adecuadamente conmo se forma y se
reorganizan, y para explorar como afectan las sociedades a través dv sus
intervenciones o abstenciones y a iravés de sus relaciones con los grupos
sociales 117

Sin embargo es muy cierto que los estados no s6lo son diferentes por
su tamafio sino mas bien por sus caracteristicas institucionales: liderazgo
burocratico, preparacidn técnica de sus funcionarios, organizacion de la
administracién publica (entendida esta como la capacidad de respuesta en
sus formas de evaluacién que obviamente tienen un impacto significativo
en la sociedad) etcétera. Es decir. La magnitud y en calidad influyen en la
eficiencia y resultados de la actividad estatal en el ambito econdmico y
social. Por lo tanto derivamos de lo anterior que lo que hace diferentes a las
sociedades, a las economias y a los estados, no es solamente su territorio,
recursos naturales, y poblacion, sino justamente la calidad y eficiencia de
sus instituciones, y de entre ellas por su puesto las del estado.

Si lo anterior lo tratamos de analizar a través de un enfoque
sistematico en donde sistema es por definicion:

Un conjunto de partes u érganos inferdependientes que interactian entre

17 p_Evans, D., Rueschemeyer & T. Skocpal comps. Bringing the state back in, Cambridge University
Press, Cambridge, 1985, p. 56
18 [ye Faria Mello, Fernando Achilles, Desarrollo organizacional, enfoque integral. op. cit . p. 4.

-150 -



Juan Rosales Nufiez/La Nueva Faceta de Desarrollo Institucional de la Admon. Pub. Contemporénea.
Gerencia Publica

Son por lo tanto, inherentes al concepto de sistema:
¢ Interdependencia entre las partes,
e interaccion entre ellas y
o globalidad de la forma.

Asi una persona, un grupo, un departamento dentro de una
organizacion, una empresa, una comunidad, un pais — son sistemas, pues se
componen de drganos o partes que deben funcionar coordenada e
integradamente. Todo sistema orgénico se compone de 6rganos que deben
actuar en armonia para el desempefio de upa funcién o finalidad.
Obviamente las caracteristicas de la finalidad del sistema, determina el
tipo, grado y complejidad de la interdependencia entre las partes y el todo.

Dentro de esta perspectiva concebimos la relacién entre estado,
economia y sociedad como un proceso complejo y con multiples
determinaciones. La evolucion del estado, su estructura y funciones, no
dependen ni estdn determinadas tinica o siquiera principalmente por una de
las partes de la relacion, sino por el grado de organizacion, articulacion y
complejidad socioecondmica y politica de los sistemas. De ahi que el
analisis del estado como un sistema, y simultineamente de su papel en el
sistema, ofrece una rica per.spectiva analitica que nos permite estudiar las
distintas funciones y estructuras del estado, como una organizacion
auténoma, y a su vez, la repercusién que tiene el estado con las otras
esferas del sistema.

Sabemos que el estado no es el Gnico factor determinante de la
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organizacion del sistema pero en cambio si es la organizacion que articula a
un conjunto de instituciones estatales, paraestatales y sociales, que en
conjunto realizan un esfuerzo estratégico para lograr las metas y objetivos
vinculadas a la concepcién e instrumentacion de las politicas estatales que,
en general, no solamente buscan la implementacion de reformas, ni el
cumplimento de las mismas, sino ademas la satisfaccion de las demandas
sociales.!19

Si establecemos que las instituciones son el conjunto de reglas que
articulan y organizan las interacciones econdmicas, sociales y politicas
entre los individuos y los grupos sociales. Las instituciones son
construcciones histéricas que, a lo largo de su evolucion (origen,
estabilizacion y cambio) los individuos erigen expresamente. Las
instituciones en un pais asumen caracteristicas peculiares, de acuerdo a los
rasgos estructurales dominantes de una determinada economia y sociedad,
tradiciones culturales y religiosas y, en general, de las convenciones
existentes.

Un conjunto cualquiera de reglas, s6lo se transforma strictu sensu en
institucién, cuando se comparte su conocimiento y se acepta su
cumplimiento, voluntariamente o coercitivamente impuesto por el estado.
Las instituciones, sin su correspondiente socializacion, aprendizaje y

transmision, solo serian construcciones formales, pero sin viabilidad

' Skocpol, Theda & Margaret Somers, The uses of comparative history i macrosocial inquire. in
Comparative Studies on Society and History, vol. 22, United States, 1980, p 85.
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econdémica y social, porque nadie sabria siquiera de su existencia o de su
operacion.

Existe una identificacion de las instituciones con las organizaciones
piblicas y privadas que administran y aplican politicas y programas de
acuerdo a reglas establecidas. De ahi, que la teoria institucional distingue
claramente a las instituciones de las organizaciones; mieniras las
instituciones son un conjunto de reglas y normas, las organizaciones son
las instancias o arenas en las cuales los individuos se relacionan y
organizan en grupos para emprender acciones cooperativas y actuar como
actores colectivos en el mercado, por supuesto de acuerdo a las reglas
contenidas en las instituciones existentes. Por lo que podemos decir que las
instituciones también se diferencian de los agentes que las operan, es decir,
los partidos politicos, las burocracias, las empresas o las familias no son
instituciones mas que en la medida en que estan regidas por reglas externas
o internas. 120

Si suponemos que el objetivo de los individuos, que actian en
contextos institucionales v organizacionales, es aprovechar al maximo sus
beneficios individuales. pero también los beneficios colectivos; esto hace
que las instituciones y su forma de organizacion sean relevantes, porque les
permiten combinar habilidades, estrategias y esfuerzos de coordinacion

para ampliar las fronteras de la institucién teniendo una repercusion en la

" K night, J., Mstitutions and soci.:. sonflict, Cambidge University Press, Cambidge, 1992, p. 3.
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producci6n si son privadas, como también el del bienestar social en el caso
de las publicas.

La efectividad de una institucion no sélo depende de sus objetivos y
aceptaciéon social, sino también de su capacidad para estimular un
comportamiento mas cooperativo de los individuos en el intercambio con
las demés partes del sistema, asi como también de variables que influyen
en sus organizaciones que cuenten con las posibilidades de seleccionar a su
personal y tengan la capacidad de introducir rapidamente los cambios
necesarios para ajustarse a las modificaciones que conforma la
complejidad. Es en este ambito en donde la gerencia retoma su papel
entendida esta como la estructura de solucion de problemas y toma de
decisiones, mecanismos de informacién y comunicacion, centralizacion y
descentralizacién de autoridades (dependiendo el caso), y los elementos
clasicos pero fundamentales de administracion, planeacion, organizacion,
coordinacién, evaluacién y control en el proceso administrativo.!2!

El trabajo de administracién no es Unicamente la preparacion de
politicas valederas para el determinado conjunto de actividades, es el
trabajo mucho mas exigente, de resolver primero que actividades son
estratégicamente significativas que se hagan obligatorio tener en esa area

reglas explicitas de decision.

"' Werren, B., & Dennis 1., Moberger, Organization Theory and Management® A Macro Approach.
Canada, Wiley & Sons, 1980, p. 6.
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Ademas de identificar los factores estratégicos que se requieren para
alcanzar las metas organizacioneles, es necesario formular objetivos
especificos de operacion, evaluacion y control.

Las organizaciones necesitan ajustarse a las condiciones y
caracteristicas de la oportunidad relevante externa. Pues en verdad, la
frontera de una organizacién tiene contornos menos nitidos y mas
cambiantes de lo que se reconoce en general. Los hechos nuevos de la
coyuntura social, del mundo de la economia y de las finanzas, de la
disponibilidad y costo de recursos materiales y humanos: los progresos
tecnologicos, etcétera, todo tiende a afectar de cierto modo el equilibrio
interno de la organizacidn. Ya que este afecta la accién del subsistema
administrativo que necesita conciliar sus dos grandes responsabilidades: la
de dar estabilidad a la organizaciéon y la de asegurar su mutabilidad
adaptativa. Para la estabilidad hay que mantener, afirmar, continuar, no
cambiar, pero para la adaptabilidad, hay que modificar, renovar,
perfeccionar, cambiar.

De ahi que la gerencia puiblica deba implementar e estimular
organizaciones creativas en donde la comunicacion entre los miembros de
las mismas sea abierta con el exterior asi-como:

e Adaptabilidad: entendida esta como la habilidad para resolver
problemas y para oponerse con flexibilidad a modificaciones en las
demandas ambientales.

e Sentido de identidad entendido como el conocimiento y comprension,
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por parte de la organizacién, sobre lo que ella misma es, cuales son sus
metas y objetivos y lo que debe hacer para cumplirios.

¢ Capacidad para percibir la realidad con la habilidad para procurar
conocer, percibir con exactitud e interpretar correctamente las
condiciones reales del medio externo e interno, principalmente las
relevantes para el funcionamiento de la organizaciéon y con ello su

repercusion en la sociedad.122

2. Modernizacion de la gestion piblica

La funcién publica ha tenido que modificar sus conceptos y valores en
torno a su funcién y responsabilidades; los actuales funcionarios y sus
subordinados han tenido que enfrentarse también a un conjunto de técnicas,
politicas y principios que en el pasado se consideraban marginales: en
adelante la gestion publica no tiene mas que un objetivo: mejorar
continuamente. -

Esa mejora continua sélo podrd conseguirse gracias al esfuerzo,
también permanente, de aprender de la experiencia. Por esta razon se ha
desarrollado considerablemente la capacidad de los involucrados para
entender la complejidad de los procesos de cambio en la administracion
publica, donde por lo regular proveer de los servicios a la sociedad incluye

varias administraciones al mismo tiempo.

12 Wwarren, Bennis, Changing Organizations, EUA, Mc Graw-Hiil, 1966. p. 45.
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Muchas de las primeras iniciativas de reforma fracasaron por no
asegurar el compromiso de los actores principales para echarla andar. En la
medida en {a que los objetivos de la reforma sean mas ambiciosos, en €sa
misma medida de manera paralela crece la necesidad de poder motivar a
los demas.123

Poco a poco se han delineado los contonos de la nueva

administracion publica: 124

Contornos de la nueva administracion publica

Antes Ahora

Descentralizacién del punto de vista
Centralizacién  tanto  politica  como|politico,  transfiriendo  recursos ¥
economica atribuciones a los niveles politicos
regionales y locales

Descentralizacién admintstrativa, mediante
Limitado poder de decisién administrativo|la delegacién de autoridad para los

de los administradores publicos administradores publicos crecientemente
auténomos

Organizaciones con niveles jerdrquicos de|Organizaciones con pocos niveles

forma piramidal jerarquicos

Desconfianza total Presuncion de la confianza limitada

Control rigido, paso a paso, de los procesos | Control por resultados, a posterioti
administrativos

Administracidn auto-referida Administracion volcada hacia la atencidn
del ciudadano, al contrario de la

La reciente transformacién tanto econdmica como social obliga a la

administracion a profesionalizarse, y hacer mas eficiente para atender las

113 Rosales Nuitez, Juan, op. cit.
124 Lynn, Laurence E, op., cil.
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demandas de los ciudadanos. La crisis administrativa se manifiesta en la
baja capacidad para formular, informar, planificar, implementar y controlar
las politicas piblicas. El rol de insuficiencias de la administracion publica
del pais es dramatico. Aunado a esto la disputa politica y la falta de un
consenso politico nacional nos obliga a pensar que la necesidad de una
gestion piblica que cumpla con sus cometidos.

Pareciera que administramos un pais imaginario, segun observo
Hélio Beltrio:

Existe entre nosotros una curiosa inclinacion a racionar. legislar y
administrar teniendo en cuenta un pais imaginario, que no cs el nuesiro: un
pais dominado por el ejercicio fascinante de la planificacion abstracia, por la
ilusién dptica de decisiones centralizadas... 125

Cuando empezamos a trabajar con mitos o con un pais imaginario,
nuestra capacidad de actuar sobre la realidad disminuye radicalmente. La
ruptura de estructuras centralizadas, de jerarquias formalizadas vy
piramidales, lo mismo que de sistemas de control tayloristas, son elementos
de una verdadera revolucién gerencial en curso que impone la
incorporaciéon de nuevos referentes para las politicas relacionadas con la
administracion  publica; virtualmente enterrando las  burocracias
tradicionales y abriendo camino hacia una nueva y moderna burocracia del

estado.126

i3 Beltrao, Helio, Descesntralizacao e Libertade, Rio de Janeiro, FUNCEP, 1984, p.34.

136 Seguin observa Frischtak: "el desafio crucial reside en obtener aquella forma especifica para
articular la maquinaria del estado con la sociedad, donde se reconozca que el problema de la
administracién eficiente no puede disociarse del problema politico”. Mientras tanto, nosotres no
centraremos nuestra atencién en esa forma especifica.
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Nos enconiramos en un momento en que el pais necesita reformar
con urgencia su administracién publica, para hacerla mas eficiente y de
mejor calidad, acercandola a los cambios y transformaciones mundiales (de
acuerdo con nuestras posibilidades).

La estabilidad de los funcionarios en una mecédnica burocratica no
profesionalizada, es una caracteristica de las administraciones burocraticas
centralistas; 127 vista en este sentido, la estabilidad implica un costo, impide
la adecuacién de los cuadros de funcionarios a las necesidades reales del
servicio, al mismo tiempo que hace inviable la implantacién de un sistema
de administracidn publica eficiente basado en incentivos y puniciones.

En cuanto el patrimonialismo, el antiguo sistema de administracion
plblica se justificaba porque era dominante y los servicios del estado
liberal, limitados; deja de serlo cuando éste crece en tamafio, pasa a
disponer de un gran nimero de servicios, y la necesidad de eficiencia para
esos servicios se vuelve fundamental, al mismo tiempo que el
patrimonialismo pierde fuerza deja de ser un valor para convertirse en una
mera practica, de forma que la dimisién por motivos politicos empieza a
ser algo socialmente inaceptable. Deberia de haber concursos publicos para
la admisién de todo y para cualquier funcionario.

Son tiempos, los que estamos viviendo, de pensar en una
administracién puiblica moderna, eficiente, controlada por resultados,

volcada a la atencidon del ciudadano pero nos aferrarnos a todo lo contrario:

177 Blau, Peter M. & Meyer Marshall W. op., cit.
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estimular un ideal superado ¢ irrealista para implantar al final del siglo XX
un tipo de administracién publica que en Europa, en la época del estado
liberal, se justificaba como un antidoto al patrimonialismo. S6lo gue hoy en
dia ya no se justifica.

La modernizacion o el aumento de eficiencia de la administracion
publica debe ser el resultado a mediano plazo de un complejo proyecto de
reforma mediante el cual se busque fortalecer la administracion publica
central o el nicleo estratégico del estado, al mismo tiempo que se
descentraliza basandose en la implantacién de agencias auténomas y de

organizaciones sociales controladas por contratos de gestion.!28

3. Evaluaci6n de los resultados en la gestién piblica

Evaluar los resuitados es iniciar el cambio del paradigma de una nueva
cultura de gestion publica.

Ciertamente, es una de las mejores herramientas para influir en los
miembros de las burocracias administrativas a fin de que abran sus puertas
a ese cambio.

Esta es la unica manera definitiva de hacerles saber para que sirven.
Si el proceso administrativo se organiza y se difunde cuidadosamente y con
respeto hacia todos los involucrados, éste se convertira en un mecanismo

que servira como punto de referencia para la gestion piblica. En todo caso,

(8 Pimienta, Carlos César, Aspectos recentes da orgamzacao e das politicas dv medernizacao dn fimeao
priblica federal, Rio de Janeiro, Revista de Administracao Piblica, num. 28, abril, 1994, p. 29.
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sera decisivo para progresar hacia la formacion de un cuerpo de
funcionarios piblicos mds comprensivos, mas conocedores y con mayor
capacidad para de escuchar y diagnosticar los problemas con suficiente
antelacién: llegard el momento en que la evaluacion tendrd un impacto
sobre Ia forma de fijar las metas y los objetivos. Poco a poco sera cada vez
mas dificil preparar programas y aun legislar sin tomar en cuenta la
evaluacion de los resultados anteriores. 129

Para obtener estos resultados los evaluadores deben recibir
entrenamiento sobre la nueva filosofia de servicios, mas que sobre lo
filtimo de las ultimas que los llevaran a construir un nuevo y sofocante
sistema de auditoria.

Si aceptamos que la evaluacion significa un cambio de cultura con
éxito en lo técnico y lo cultural, entonces también tenemos que aceptar que
€s0 tomara tiempo.

Invertir en la evaluacion requiere tiempo y constancia; pero ademas,
necesita fundamentalmente profesionales bien entrenados y muy diferentes

de los burocratas clasicos, e incluso de los auditores convencionales.

4. Formacion de funcionarios piblicos para una nueva cultura de
gestion en las instituciones piblicas

La formacion es el principal recurso para hacer que las personas se ajusten

a los cambios culturales: por consiguiente, los programas de formacidn

19 H, Peter, Howard, Rossi E., Freeman, Evaluation a Systematic Approach, Sage Publications,
Beverly Hells, London, New Delhi, 1995, p. 13.
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deben disefiarse especialmente para un caso especifico, ya sea que sc
prepare o que ya se haya implantado. Cuando hay armonia entre una buena
estrategia, suficiente conocimiento los problemas empiricos y
entrenamiento de las personas que participaran en el cambio cultural, las
probabilidades de éxito estin pricticamente aseguradas.

Sin embargo, el problema mas dificil y el mas inmediato suele ser el
entrenamiento de los lideres. El cambio exige innovaciones y es la
consecuencia de una serie de éstas; pero jvaya descubrimientoj: no habra
innovacion sin innovadores.

Si los lideres no son innovadores, por lo menos deben contar con el
apoyo indispensable de los innovadores locales como parte de su personal
subordinado; pero mucho cuidado con apartarlos como miembros de una
casta superior: debe propiciarse que se involucren en el entrenamiento de
su personal, 2 la vez que se beneficien con otro tipo de programas con
entrenamientos muy especificos sobre el mismo tema de la innovacién
antes de encargarse de las agencias publicas.130

El entrenamiento de los lideres es una verdadera necesidad, que debe
ocurrir después de que el aspirante a lider haya acumulado por lo menos
media docena de afios de experiencia en desarrollo organizacional. Cierto
que necesitariamos varias generaciones de este tipo de innovadores

entrenados en el analisis, el diagndstico y la orientacién del cambio, lo

130 Rodriguez Vidrio, Fabiola, Hacia nuevas formas de liderazgo, gestion y estrategia, departamento
de Administracién, Universidad Auténoma Metropolitana, México, 1995, p. 3.
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mismo que en el uso del sentido comun, acompafiado de una extraordinaria

filosofia para la accion.

El factor humano: clave para el cambio hacia una cultura de
modernizacién de la gestion piblica
En la administracién piblica no disponemos de una relacion entre

programas y sus resultados estos medios son vagos; las metas con
frecuencia no son claras o son puramente retoricas, fo que conduce a
incrementar la cantidad de procedimientos y el formalismo. Aun en las
agencias publicas que trabajan en negocios privados, como las aerolineas o
del sector de energia pero que se benefician de un cuasi monopolio,
observamos la misma tendencia.!3!

Si se quiere conseguir lograr que un nuevo modelo funcione se deben
de formar y capacitar a las personas que participaran en el nivel operativo
sin que tengan que esperar instrucciones: cambiar el comportamiento de los
rangos inferiores no basta. La clave para que el cambio sea exitoso esta en
revolucionar el comportamiento gerencial; para responder a esa
complejidad la gerencia debe cambiar su modo de razonar. En lugar de
tratar de cumplir pasando a una mayor especializacion debe responder a la
complejidad, desarroliando la sencillez en las estructuras y en los procesos.

Ordenarles a las personas que cambien ya no funciona. Construir una

nueva cultura de gestién publica implica: cambiar las creencias, actitudes,

Wt QCDE, Benchmarking, Evaluation and Strategic Management in the Public Sector, Paris, 1997, p.
55.
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valores y estructura de las instituciones publicas, de modo que éstas puedan
adaptarse mejor a nuevas tecnologias y nuevos desafios.132

El conocimiento es la clave para transformar sistemas humanos y la
administracién publica. Esto plantea una gran paradoja, porque el
desemperio individual de cada ser humano resultado de su comportamiento
frente al contenido de su cargo, sus atribuciones, sus tareas, actividades o
inactividades depende de un proceso de mediacion e integracion entre ély
la institucion. La institucion esta colocada como el medio donde el
individuo satisface o no sus necesidades. Y es de esa satisfaccion o
insatisfaccion de necesidades que dependera su motivacion en la tarea, su
dedicacién y desempefio.!33 Podemos gastar miles de millones de pesos y
pasar meses haciendo andlisis precisos para implantar un cambio técnico,
como computarizacion del sistema de comunicaciones; sin embargo no
podemos dedicar el mismo tiempo y recursos para el desarrollo de un
verdadero conocimiento del sistema humano que vamos a intervenir, y que
por humano se va a resistir, pervertir y aiin rechazar el nuevo esquema que
pretendemos imponer.134 El contraste es aln mas desastroso cuando esta en
juego una reforma sustantiva como pudiera ser el esfuerzo por tratar de
imponer una cultura moderna de gestion publica.

Hay que desarrollar una forma estratégica nueva y sencilla, en lugar

de trabajar con el esquema dual tradicional: fijar objetivos y determinar la

32 Bennis, W., Orgamzation development: its nature, origins and prospects, Addison-Wesley, EUA,
1969, p. 27.

" fbelem.

M Crozier, M., op. a1t
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mejor forma racional para lograrlos. Lo mejor es trabajar con un esquema
triangular més abierto: fines, recursos y restricciones.

El reformador, naturalmente tendra en cuenta su fin al momento de
seleccionar sus objetivos, lo que le permite utilizar sus recursos,
especialmente los humanos y reducir al minimo las restricciones, que
también suelen ser humanas. No comprender ese esquema estratégico tan
sencillo explica los repetidos fracasos de los tecndcratas metidos a
reformadores en todos los paises.

Pero aun hay otra dimension potencial para utilizar los
conocimientos: se trata de compartirlos con los actores que cargarén con la
mayor parte de la modernizacidon de la gestién publica. El deseo de ser
eficiente mas alla del deber les produce a los ciudadanos a los que se sirve
mas resultados positivos. Este procedimiento de compartir conocimientos
se construye sobre la base de la confianza, del trato, cara a cara.

En consecuencia, ¢l esfuerzo debe hacerse dirigido en tres
direcciones: la preparacion, la evaluacién y el entrenamiento. 133

Si queremos lograr un cambio en la forma como se toman las
decisiones, tenemos que transformar primero {a actitud de los miembros y
sus relaciones interpersonales; un gasto exorbitante y una mal
conocimiento para la preparacién de decisiones es motivo de gran

preocupacidn.

135 fpden.
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5. La cultura organizacional: una nueva perspectiva en las
instituciones pablicas

Hay mucha incertidumbre y desorientacion, con una cierta dosis de
intuicion, sobre la ética de la funcién piblica, su funcionamiento, sus
responsabilidades y la rendicion de cuentas.!36 Inmersos en ¢sa crisis de
confianza y ltegitimidad, los lideres con capacidad de direccion y voluntad
para articular una nueva imagen que se ajuste a las circunstancias y tenga
credibilidad externa e interna escasean.

La profesion piblica, en un momento critico, esta falta de directivos
con visién para establecer la direccién del cambio. El apoyo politico es una
condicién necesaria, pero no suficiente, para mejorar la gestion puablica
pues muchos de los obsticulos para conseguir ese cambio son
especificamente culturales.!37

Las organizaciones culturalmente limitadas estan  muy
comprometidas con sus teorias en uso, por eso son especialmente
propensas a encontrar més dificultades para ajustarse a los cambios
estructurales. Los estudios de empresas en crisis indican el
estrangulamiento que las ideas de los directivos cjercen sobre los esfuerzos

para promover la adaptacion organizacional. 138

1% Mussari, Riccardo, Autonomy, Responsibility and New Public Management, University of Tena,
Italy, 1996, p. 2.

™7 Casares Arrangoiz, David, Liderazgo: capacidedes para dirigir, FCE, México, 1996, p. 22.

138 Becher S.W. & Neuhauser 1., The Effeicicnt Organization, publishing Company, Elsevier-North
Holland, 1975, p. 32.
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Por poner un ejemplo: el gobierno presta muy poca atencion a la
gestion de los recursos humanos, con todo y la prestacién de los servicios
piblicos dependen principalmente de la productividad de su personal, la
funcién piblica presenta muchos de los sintomas de un equipo de trabajo
desmoralizado y desmotivado.

En el momento en ¢l que las empresas privadas estan aceptando que
el personal se motiva mucho mas por su producto que por el beneficio, el
gobieno sigue jugando con un sistema de recompensas financieras
relacionadas con los resultados; ademas aunque hay ciertas diferencias
entre lo publico y lo privado.

La relaciéon administracion publica-ciudadano a menudo no es una
relacién que recoja demandas reales de ciudadano a la administracion
publica. Hacer que la gestién publica evolucione hacia la excelencia
necesariamente tiene que implicar la relacion directa con los ciudadanos
(sujetos, proveedores, presidiarios, contribuyentes, receptores de subsidios
y clientes). La aproximacién no siempre es una caracteristica deseable de
las relaciones con estos grupos; lo importante para la gestion publica es
disefiar una relacion apropiada entre la organizacion y su gente.

Teniendo en cuenta estas calificaciones, la discusion sobre cultura
organizacional dirige nuestra atencion tres puntos basicos para la gestion
publica:

e Primero, las normas y valores para guiar, motivar y legitimar el

comportamiento directivo, sobre todo, en situaciones en las que los
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objetivos operacionales son conflictivos y no estables. Sin estos puntos de

referencia mas elevados, los cambios en los objetivos pueden crear una

desorientacién seria y costosa.!39 Una cultura firme crea flexibilidad
organizacional al proporciona simbolos de continuidad en medio del
cambio.

¢ Segundo, introducir la idea de excelencia ha corregido el modelo de
hombre administrativo que busca la satisfaccion mas que la
maximizacion de su eleccion racional. La simple satisfaccion
generalmente se percibe como un deseo bajo e inmutable. La excelencia
plantea la manera como se establecen los niveles de aspiracion al
tiempo que se relaciona con un criterio de productividad mas general
que permita diferenciar la gestion pablica de la privada. Similar a otros
conceptos del aprendizaje y la experimentacion organizacional, la
excelencia conduce hacia un deseo en busca de mejora en la
productividad afio con afio.

o Tercero, una cultura de gestion ptblica bien desarrollada ayuda ampliar
las opciones y a aumentar las posibilidades de éxito en la gestion del
cambio; siempre habrda una fuerza externa que presione las
circunstancias o una presion politica que a superare la resistencia al
cambio.140

El cambio organizacional es la capacidad de percibir y entender los

cambios y sus reflejos sobre el hombre y la institucion, de adaptarse a las

132 fhdent.
140 fhedumn,
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exigencias de los hechos nuevos y si fuera posible anticiparse a la llegada
de los cambios y a los nuevos hechos -pasan a ser una condicion vital.14]

El proceso de cambios al interior de las instituciones es una
caracteristica de organismos vivos. Vida es sinonimo de cambio. Por elio
las instituciones publicas o privadas tienen que adaptarse a los cambios
externos ¢ internos, y para hacerlo tienen que introducir cambios en sus
estructuras,

Es debido a ello que el estudio de las organizaciones publicas y su
presencia ante la sociedad ha adquirido un renovado interés, sobre todo en
aquellos paises mas vulnerables a los cambios internacionales. Por eso es
aventurado afirmar que el cambio y la complejidad organizacional, no son
el signo de nuestros tiempos. Se habla de la modernizacién de la
administracion publica, con la premisa del conflicto inherente en las
organizaciones, desde diversos puntos de vista, sin embargo es necesario
determinar cudles son los puntos referenciales que originan el cambio. A
juicio de Enrique Cabrero,i42 se puede partir desde tres categorias de
andlisis: cliciencia, eficacia y legitimidad.

La cficiencia demanda el uso racional de los recursos materiales y
financieros: lo mismo que su prudente y mas Optima colocacién en las
economias de bajos criterios cuantificables y claramente expresos. En la

administracion publica la eficiencia se demanda en los niveles operativos,

14 De Faria, Mello, Achilles Fernando, Desarrollo organizacional desarrotlo integral, Limusa, México,
1998, p.47.

142 Cabrero Nlendoza, Enrique, Del administrador al gerente puiblico, Alianza Editorial, INAP,
México, 1995, p 19,
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es decir en su proceso administrativo. La eficiencia requiere que la
tecnologia administrativa se modernice en el ambito operativo; en este
sentido e! cambio organizacional tiene el criterio de que los procesos
decisorios se guien bajo canones cuantificables, ¢laros y explicitos.

El amplio aprovechamiento de los recursos es uno de los
fundamentos de las teorias econdmicas de la democracia; tal es el caso de
los analisis de Schumpeter o Downs, entre otros.!43 La situacién es mas
demandante en nuestros dias puesto que la crisis econdmica obliga a usar
de manera adecuada los recursos, haciendo que los criterios eficientistas
tengan altas posibilidades de subordinar a otros. En este sentido los
funcionarios de este nivel jerdrquico requieren de técnicas administrativas
claras e impacto inmediato; asi, su instrumentacion tiene como referente
temporal el corto plazo.

La eficacia estd dedicada al nivel medio de {a administracion publica.
Aqui la preocupacién radica en la funcionalidad y la calidad del aparato
plblico; su eficacia es eje sustantivo del cambio organizacional. De esta
manera es claro por qué las técnicas administrativas y su eventual
modernizacion se enfocan hacia la funcionalidad.

La eficacia demanda que los procesos administrativos respondan a

los objetivos de la propia organizacion. Dentro de los estudios que mas se

143 Para profundizar en el tema se recomienda consultar a Alejandro, Herrera, A Revww and
Cretique of the Economic Theory of Demacracy, University of Wawck, London, 1994.
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han destacado en este punto estan los elaborados por Niocheldd y
Pettigrew;!45 ambos autores, bajo visiones diferentes, hacen especial
énfasis en el proceso administrativo, en su necesidad de ser funcional y,
sobre todo, en la importancia del factor humano para hacer funcionar las
organizaciones.

La importancia del factor humano en el 4mbito de la eficacia es muy
peculiar, puesto que comprende la coordinacién entre el nivel operativo y
estratégico de las organizaciones; por su paite la coordinacion se desarrolla
en dos vertientes: la parte meramente administrativa (en donde ubicamos a

la gerencia plblica) y la parte politica.

6. Eficiencia y eficacia en la gestion piblica

Tanto la eficiencia como otros conceptos asociados {economia, eficacia y
valor, a cambio de gasto), concentrados en los costos estan a punto de
alcanzar una plaza solida en la practica administrativa y en la retdrica
politica. Los funcionarios han tenido que aprender una letania de ratios
entre recursos y resultados que definen la economia, la eficiencia y la
eficacia, junto con sus interelaciones.

La eficacia se aumenta alcanzando un mayor ratio en los objetivos

deseados y los resultados reales por eso par Bouckaert:

W Nioche, Jean Pierre, Science Administratrve, Management ¢t Public et Analyse des Politiques
Publiques, en Revue Francaise d” Administration Publique, nam. 24, octubre-diciembre, France,
1982, pp. 9-24. y

" Pettigrew, Andrew, The Creation of Organisational Crltures, ESIAM, Brussels, Bélgica, 1979, pp.
16-25.
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La eficacia es como lu definicién de objetivos, la medida del progreso
realizado para el alcance de aquellos objetivos y la consideracion de medios
alternativos para alcanzarlos, la eficiencia es la minimizucion de inputs del
programa con relacion a sus resultados. dados los objetivos y los medios
elegidos para conseguirlos. 146

Estas distintas formas para alcanzar un mejor resultado parten
objetivos politicamente bien definidos.

La eficiencia es un concepto menos clare de lo que a primera vista
parece: las consideraciones politicas y técnicas siempre estan entrelazadas
cuando se buscar mayor eficiencia. Los juicios politicos son necesarios al
momento de decidir cémo buscar aumentos en los ratios de eficiencia, bien
mediante el aumento de oufputs, bien mediante la reduccién de inputs ©
bien haciendo ambos al mismo tiempo. Los juicios politicos aparecen
también al establecer el periodo de tiempo necesario para producir estos
resultados. Invertir en el capital humano por medio de la reorganizacion, de
la formacién o de la instalacion de los procesos de informacion, produce
grandes beneficios a largo plazo.

La politica, en resumen, establece limitaciones al mismo tiempo que
indica lo que se pretende optimizar. Las positivas connotaciones politicas
de una mejor eficiencia pierden su fuerza cuando se evidencia que la
practica no sigue a los preceptos; en ese caso la eficiencia se convierte en

una palabra fea si los resultados son significativamente ineficientes.

16 Bouckaert, Geert, Goverinance Between Legitimacy aud Efficrency : Citizen Participation i the
Belgain Fire Sertnces, en Kooiman, Jan, Modernt govemace, neiw govermment society interactions,
op. cit.
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Aunque también la palabra eficiencia suena mal cuando en la
practica se le iguala con la eficiencia medible, esto por que los beneficios
econdmicos se identifican mas ficilmente que los beneficios sociales;
ademas de que los esfuerzos para mejorar la eficiencia hacen que tengan
que redefinirse los criterios de actividad para que se puedan medir sin
dificultad. Después de todo, buscar la eficiencia degenera en un juego de
numeros. 147

La diversidad de las funciones del gobierno, los problemas para
mejorar objetivos y las dificultades para establecer y mantener el orden de
importancia son un desafio para mejorar la eficiencia en aquellas
administraciones que no puede evitarse.

La ineficiencia productiva ocurre cuando las organizaciones fracasan
al intentar reducir los costos por mala gestion; esta claro que esto es muy
relevante para la gestion publica, no obstante la actual politica de cambio
para privatizar y subcontratar estd hecha con la idea de aumentar la
eficiencia en la designaciéon de recursos y reducir la ineficiencia
productiva; la eficiencia de la administracion pablica depende mas de la
actuacién de las organizaciones que de la accion del mercado.

Desde nuestro punto de vista cuatro son las razones de ineficiencia
productiva que privan en a administracion publica:

o Los resultados son dificiles de definir, y mas ain de medir;
e los indicadores de los resultados disponibles son imperfectos por su

imposibilidad de recoger diferencias cualitativas de las actividades;

W7 fhdem.
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e los incentivos y las oportunidades de los directivos para buscar vias para
reducir los costos son limitados por los acuerdos y las reglas que
determinan la discrecién de su gestion;

e los administradores se enfrentan con estas incertidumbres evitando la
tarea de la evaluacion.!48

La eficiencia por lo regular se define en términos de innovacion,
adaptabilidad, aprendizaje organizacional y capacidad para gestionar el
cambio, es por ello se pone un fuerte acento en la flexibilidad.149

De ahi que la gestion publica se desempeiie dentro de un contexto

altamente politico caracterizado por multiples valores que presionan a
quien toma decisiones. Se entiende asi que la politica no sélo es un
fenémeno general y tipico de cualquier organizacién, sino que también es
un fendmeno macro-social de correlacion y distribucion de poder tanto en
los partidos politicos como en los grupos de presion que afectan
indudablemente la toma de decisiones en las organizaciones publicas
dentro de un contexto democrético.150

La gestion piblica enlaza al gobierno y a la administracion publica,
por lo que define como un conjunto de procesos, condiciones, valores,

capacidades y contextos cuyo objeto es crear, disefiar, implementar y

evaluar diversos cursos de accion (opciones de gobierno) para atender,

18 Rosales Nufez, Juan, op. ¢if.

49 Bouckaert, Geert, op. cit.

130 Cabe recalcar que ese conlexto democratico debe darse en un estado de derecho y con un
verdadero equilibrio de poderes, pues de lo contrario no se puede hablar de democracia.
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regular y responder a las también diversas necesidades que plantea el
ciudadano.

Los analisis en materia de gestion no pueden sustraerse a solo ser
prescriptivos: deliberadamente, al menos, deben serlo por deduccion. Esta
razén es la mas importante para mantenerse cerca de las realidades
empiricas: la prescripcién no puede separarse de la descripeion:

La ejecucidn de un proyecto publico en el resultado de acciones puestas en
marcha por una  serie de  organizaciones  eslratégicamente
interindependientes |51

Algunas organizaciones estratégicamente interdependientes estan
conscientes de que su comportamiento dependera del de las organizaciones
consideradas como competencia. Las acciones de un gerente dentro de este
escenario, por lo tanto, deben reflejar su entendimiento acerca de como
encajan dentro del conjunto de organizaciones. Esa comprensidn es la base
para determinar sus movimientos en el escenario. Pensamos que hay una
necesidad cada vez mayor para adaptarse al cambio y hacer frente a nuevos
problemas ante un entorno rapidamente cambiante.

En cuanto instrumento de gobiemo y regulacion de la organizacidn,
la gerencia publica es producto de una negociacidn entre sus miembros, la
expansion cristalizada y codificada de una relacion de fuerza y de un
convenio entre participantes; al mismo tiempo, sus funciones son fijar ese

convento.

151 Peminns, johames, M., Strategicall y Interdependct Orgaizations, en Paul Nystrum & Wilian H.
Starbuck, comps, Handbook of Organizational Design, vol.1, Oxford University Press, London,
1981. p. 46.

- 135 -



Tuan Rosales Nufiez/La Nueva Faceta de Desarrollo institucional de la Admon. Pub. Contemporinea.
Gerencia Pablica

En consecuencia, sus caracteristicas estdn estrechamente vinculadas
con las practicas de los participantes (desde dirigentes hasta ejecutantes),
pricticas, que a su vez remiten a las aptitudes de organizacion de aquéllos,
es decir, a su capacidad cognoscitiva y de relacion para participar en el
juego de la cooperacion y el conflicto que tiene lugar en la organizacion.!52

La gestion publica es el centro fundamental para ubicar la relacion
del gobierno con los ciudadanos; como estd a cargo de la administracion

piiblica, se convierte en el punto basico del proceso de gobierno.

La gestion publica no es el conjunto de procedimientos que se definen a priori
para alcanzar las metas propuestas, sino un sistema de realizaciones externas,
de aptitudes acreditadas, de politicas definidas y de recursos utilizados paru dar
vida y consistencia a las decisiones que tienen a cargo tanto el gobierno como la
administracion publica. Es tambidn un sistema de comunicacion, interlocucion,
atencion y solucién de problemas publicos influido por la relacién compleja de
fos ciudadanos con el estado. Por eso la gestion piblica trasciende lu clasica e
insuficiente nocién de que a través de clla se administran recursos. Esto.
ademds de impreciso, empobrece el sentido y los fines del gobierno, ademds de
que contribuye a la desvalorizacion de la administracion publica pues la confina
a un perfil operativo y burocratico.133

Las organizaciones modernas actian dentro del ambito de un mundo
de cambios por la convergencia de una variedad de actores cuya
participacién, dentro de la nocién de aldea global, ejercita las influencias
en su seno. Recientes diagndsticos han identificado el eclipse de algunos

paises altamente desarrollados en cuanto a las diferencias de las

152 Crozier, M. y E. Frisdberg, L ‘acfeur ert I systeme, Paris, Le Seuil, citado por Xavier Mendoza y
Carles Castells, El control del grupo de las empresas piiblicas de barcelona, Gestion y politica
publica, vol. I, niim 2, México, julio-septiembre, 199, p 286.

153 fbdent.
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organizaciones publicas y privadas; lo mismo que el ascenso de otros
basados en la eficiencia de sus organizaciones publicas y privadas.

Las condiciones actuales reciaman reconceptualizar a fondo las
organizaciones; hoy en dia mas configuradas y mas flexibles para encarar
los cambios tecnolégicos, las transformaciones del mercado y otros
factores limitantes en los que las nociones jerarquicas son refractarias. La
gerencia tradicional distingue el planteamiento y la gjecucion, mientras que
las fallas de la organizacion se acreditan a la segunda, la gerencia moderna
las concibe dentro de un proceso integrado.134

En ambientes determinados por inestabilidad, riesgo, incertidumbre,
terminales multiples y bifurcaciones, la administracién piblica requiere de
una profunda revisién conceptual.

En vispera de que concluya el siglo XX, la capacidad de la gerencia
publica consiste en un recurso técnico para el desarrollo de las sociedades,
pero al mismo tiempo limitado ya que tiene desenvolverse a escala
internacional y en ese sentido Iberoamérica tiene necesidades imperativas,
urgentes e impostergables. Una gerencia publica de ese tipo serd un puntal
para la democratizacién no sdlo de Meéxico sino de la region, pues dard
transparencia a los actos politicos y ampliara los espacios de participacion
ciudadana para la proteccion de los derechos humanas.

Los gobiernos, al igual que los estados, son objeto de reformas y
transformaciones. Entendidos como la vida concreta de los estados y como el
sistema de capacidades que permiten dar una direccion comiin a la sociedad,
los gobiernos son los responsables de asegurar que las reglas del orden priblico

154 Rosales Nuhez, Juan, op. cif.
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sean cumplidas. Los gobiernos ahora son instituciones no sélo receptiva. sino
abiertas a lo que sucede en el medio ambiente de los sistemas politicos.| 55

Actualmente el gerente publico principalmente se desempeiia en los
procesos de gobierno y también en los procesos administrativos de la
administracién pablica, aunque sus dmbitos de ejercicio profesional son
mas variados y diferenciados, hasta extenderse a los grupos emergertes de
la sociedad civil.

La gerencia piblica, como la privada, aparece dentro de un contexto
organizacional que le permite ciertas caracteristicas universales; por eso el
gerente publico necesita saber ser gerente, entendido este como el reclamo
de medidas de adaptacion, correccion, perfeccionamiento 0 desarrollo de
los procesos administrativos de prevision, planeacion, (objetivos, métodos,
procedimientos) decisién, estructura (organizaci6n y tareas), coordinacion,
integracién, control e informacion. Al mismo tiempo hay algo
eminentemente tipico de la gestion publica a causa de su insercion dentro
de procesos politicos mas amplios que le dan su razon de ser.

Es posible, ademds, que las semejanzas crezcan con los procesos de
globalizacion econémica, no tanto porque las organizaciones publicas
pierdan cardcter como tales, sino mas bien porque lo publico tendera a
afectar de manera mas directa la accién administrativa, superando el ambito
organizacional y su entorno inmediato para desatrollar una vision ecologica

de la gestién publica.

155 Berrones Uvalle, Ricardo, La tmportancia de la evaluacicn en lo gestion ptiblica antisindplica. op.
cit., p.b.
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En el centro se encuentra el quehacer administrativo con sus reglas y
procesos internos. Un primer ambito ecolégico incluye el marco
organizacional de estas actividades: el administrador esta inmerso en una
organizacion cuyas dinamicas propias influyen en su desempefio
administrativo.

El segundo ambito considera el marco politico del quehacer
organizativo: la organizacién pablica estd inmersa en un sistema politico
desde las politicas piblicas son, por lo menos en teoria el resultado de un
proceso democrdtico que influye claramente en las dinamicas
organizativas. Aqui el caracter politico del entorno de la organizacidn
piiblica especifica el quehacer administrativo y lo diferencia del caso
privado.

El tercer ambito es el marco socioecondmico regional. La accion
politica corresponde a una unidad territorial y cultural {nacion), cimentada
en estructuras econémicas y politicas resultantes de procesos historicos
particulares; al mismo tiempo conformada por diversos grupos con
intereses economicos y sociales que participan en mayor o0 menor medida
en la direccion del pais.

Aunque ambos tipos de organizacion plblica y privada, se
encuentran afectadas por las dindmicas de este tltimo ambito, su efecto es
diferente en cada caso pues especifica practicas sociales distintas para cada
tipo de gerente. Por altimo el marco internacional, tanto regional como

mundial, donde encontramos el acontecer nacional.
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Los nuevos escenarios en los que la nueva gerencia publica se
desenvuelve reclaman la distincion curricular de los niveles educativos;
esto en funcién de los requerimientos profesionales del gobierno y es por
una gama de nuevos grupos civiles colectivos cuya iniciativa privada es
mas participativa y cuyas relaciones en el sector publico son mas complejas

y estrechas.

7. Desempeiio de nuevas tareas del gerente en el sector pablico

El gerente publico se caracteriza por su capacidad de analisis, su aptitud
para introducir racionalidad en el proceso decisorio y la habilidad para
establecer adecuadas relaciones interpersonales; asimismo este personaje
formula y aplica politicas, que conducira a un grupo humano hacia el
objetivo elegido bajo criterios teleoldgicos y de retroalimentacion. Todo
esto es diverso a la gerencia tradicional, afincada en la elaboracion de
presupuestos, procesos de seleccion, capacitacidn y puesta en marcha de
sistema contables.

La diferencia radica en como estas técnicas producen informacion,
en la gerencia moderna, para alimentar el proceso decisorio ante escenarios
alternativos, como por ejemplo la administracion de personal que facilita
las relaciones interpersonales a como los sistemas contables que permitan

la retroalimentacion. La gerencia tradicional es mas proxima a las técnicas
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administrativas, por su énfasis en la jerarquia de los procesos y las
uniformidades, y por la inaplicable e inviable, en términos organizativos
signados por su ambigiiedad, interdependencia, junto con los compromisos
multiples y la incertidumbre politica.

El gerente publico debe ser capaz de organizar y comunicar
informacién con claridad, tanto verbal como escrita, ante cualquier sector
de la poblaciéon, ademas de saber utilizar y desarrollar informacién
estadistica.

Cabe recordar que la modema gerencia piblica se basa en lineas

flexibles de autoridad y en su amplisimo ambito de comunicaciones.

8. Responsabilidad de cargo en el servidor publico

Los servidores publicos en México enfrentan retos muy complejos. La
responsabilidad en el servicio publico ha dejado de ser una moda
administrativa para convertirse en una demanda més, tanto interna como
externa.

Estas mejoras la gestion publica dependen del nuevo marco
constitucional para la responsabilidad piblica, ya que no se desenvuelven
en un vacio politico; por eso las instituciones y los procesos de
responsabilidad plblica deberian disefiarse para promover y reforzar

estandares crecientes de rendimiento.
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Igual que hay una diversidad considerable en las funciones de las
organizaciones publicas, de la misma manera deberia de haber la
correspondiente diversidad de formas a las que estén sujetas; de ahi que se
necesita una aproximacion de contingencias para ajustar las formas de
responsabilidad a las funciones de la organizacion.!56

La nueva cultura de la gestion piblica debe enriquecerse mediante la
percepcion de la responsabilidad como un componente del proceso de
gestion mas que como algo externo. La doctrina de la responsabilidad
ministerial es la mejor defensa que los funcionarios pueden utilizar ante
una mala gestion; una mejora en la funcion publica sélo puede provenir de
un proceso de responsabilidad que haga énfasis en la actividad de la
gestion publica. 157

El gerente publico debe tener un talento especial para combinar el
andlisis formal, las técnicas del comportamiento y la racionalidad del
poder, con el fin de hacer surgir un movimiento cohesivo y gradual hacia
aquellos fines que paulatinamente se van refinando y reformulando de
acuerdo con la informacion que se les alimente.

Eso significa que los gerentes no necesariamente proceden de
manera directa, estableciendo metas formales y desarrollando luego
estrategias para alcanzarlas: en realidad tienen una idea general de lo que

esperan lograr, pero van probando las aguas antes de proceder; desarrollan

15 Cooper, Phillip J., Acconntatelity and Administratiwe Reform. Toward Contvergenee and Beyoud, en
Canadian Center for Management Development, Series de Governance and Public
Management, Canada, 1993, p. 175.

157 fhdent.
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apoy6 para sus ideas y las van modificando en la medida en la que van
avanzando, en el camino retinen las fuerzas necesarias para llevar adelante
sus ideas.

Los gerentes piblicos suelen desestimar sus logros porque no se
ajustan a las normas (o niveles de eficiencia) del sector privado; no
obstante, si comprendemos el contexto en el que operan los gerentes
publicos, veremos que es mas facil reconocer sus logros. Unas de las
premisas para ello es que su papel no es tanto cumplir metas sino mas bien
crear un entorno en el que esto se puede cumplir.

El problema esta en como lograrlos sobre todo si tomamos en cuenta
que gran parte de la actividad del sector piblico no puede cumplirta una
sola institucion; lo que suele suceder es que se hacen esfuerzos de
cooperacion en donde se involucran tanto el sector publico como el
privado.

De hecho la idea de la gerencia intergubernamental dentro de una red
interorganizacional se refiere a la capacidad de los gerentes para desarrollar
un proceso mediante el cual el tema global sigue siendo una constante, pero
permite compensaciones entre medios y fines.

En realidad los gerentes en una red interorganizacional no estdn
gerenciando diferentes niveles de gobierno: estin gerenciando relaciones
que atraviesan los distintos niveles de gobierno.

Los esfuerzos de coordinucion jerdrquica fracasan porque no toman en cuenla
este aspecto singular de la gerencia dentro de una red Los esfuerzos de
coordinacion deben estar basados en el reconocimiento de que el control dentro
Je una red no es central, sino diverso. Esto difiere de la idea de centralizacion
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porque cada organizacidn de la red puede tener el mismo poder y estar en el
mismo nivel de toma de decisiones.!58

Los gerentes publicos necesitan habilidades politicas (negociacion) y
organizacionales (toma de decisiones) en la red interorganizacional. Para
esto deben desarrollar lo que se ha llamado poder de relacion.

El poder de relacién se refiere ala capacidad para movilizar a otros en apoyo de
las propias metas. Es bdsicamente tradicional y depende de la persuasion y
negaciacion mds que de la imparticion de instrucciones, como en la forma pura

de la autoridad o la posicién legitima del poder.15

Las redes de gerencia constituyen una herramienta para lograr e! tipo
de comunicacion multilateral indispensable en estos contextos. La
capacidad de los gerentes publicos para utilizar estas redes de gerencia
requiere que dominen tanto la estructura de las redes como el proceso de
trabajo en red. Muchos proyectos quedan inconclusos debido a la
incapacidad para identificar a los interesados, esto ocurre porque no se les
considera parte de la red.

Una autoridad internacional en cibernética aplicada a organizaciones,
Andrew Dunsire, de 1a Universidad de Cornell, sefiala al respecto:

Que las  administraciones  publicas serdn  crecientemente  redes
interorganizacionales mds que jerarquias. 160

158 Mandell, Myrna, Gerencia intergubernamental: wnn perspectiva revisada, Pobreza un tema
impostergable, CLAD y FCE, Caracas, 1993, pp. 96-97.

159 Col, Jean Matie, Managentent Nerworks: Orgamizational Skills and Political Skills, Paper presented
at the Annual Meeting of the American Political Science Association, september, 1993, Chicago
Illinois. p. 22.

180 Cita retomada del texto de Kliksberg, Bernardo, Gerencia piiblica ¢n tcinpos de incertidumbre, op.
cit.
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Una perspectiva cibernética de la direccion, el control y la
evaluacion en el sector publico que no concluye hara avanzar al estado en
esta direccién renovadora importantes beneficios, y transformar ambitos
donde predominan cruentas luchas interburocraticas en espacios de
cooperacion y accién conjunta con otras instituciones ya sean publica o
privada.

El gerente piblico debe contar con capacidad para superar el perfil
histérico, anclado en el mero ejercicio de la autoridad formal por la vision
punto focal creador de racionalidad. Ello demanda, entre otros aspectos,
capacidad para pensar al sector publico mas responsable e inteligente en
sus procesos administrativos; para concertar la construccion de las redes,
negociar la solucién de multiples problemas que surgiran, y orientar la
busqueda de oportunidades de accién conjunta.

La complejidad contextual, el manejo de redes las necesidades
crecientes de la capacidad de coordinacién, exigen la accién en equipos.
Ello requiere en el gerente capacidades para superar las arraigadas
tendencias al enquistamiento sectorial y el caudillismo burocrético,
actitudes muy propias del estado, ademas de contar con la suficiente
calidad y preparacién como para construir un factor positivo en las

acciones de equipo y extraer al mismo tiempo la mayor productividad.
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Participacion ciudadana y gerencia
publica

La vision optimista del cambio social considera a los ciudadanos como
sujetos participativos, responsables y dispuestos a construir su propio
destino. La participacion social se define como un derecho humano y una
necesidad apremiante para el cambio:

La necesidad de participar en el desarrollo es sinénimo de reconocer el derecho
que todo ciudadano posee, en su doble calidad de individuo y miembro de un

grupo de interés. 161
Esto también significa que la sociedad debe garantizarles a los
ciudadanos dos cosas simultaneamente: primero, tos suficientes canales
institucionales que le permitan intervenir en las decisiones y actividades
que afectan sus condiciones sociales; segundo, el acceso a los medios ¥

recursos indispensables para aprovechar plenamente esas oportunidades.

181 Tomis, B., Partcipacién popular y desarrollo en la base, Organizacién Internacional del Trabajo,
Chile, 1987, p. 159.
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Mills,162 por su parte, no es tan optimista y establece una clara
separacién entre piblico y masas para explicar la accién social. En el
primer caso intercambian opiniones entre si las personas y los sectores
sociales y ambos con la autoridad; en consecuencia se derivan acciones.

Quienes intervienen en este proceso son individuos conscientes que
convierten sus preocupaciones personales en cuestiones sociales;
desafortunadamente no son la mayoria. Por el contrario, en una sociedad de
masas la reatidad de los demas no puede manifestarse, no puede trascender
de lo rutinario ni expresar preocupaciones personales: el individuo pierde
independencia y su deseo de ser independiente. Los signos caracteristicos
de este tipo de sociedad son la inseguridad y la desorientacion.163

Mientras el publico se organiza para defender sus causas, vieja
tendencia de canalizar sus demandas en la agenda de los partidos politicos
cada vez va quedando mas en el pasado por la ineficiencia que han
demostrado; su capacidad resolutiva y de convocatoria, €s claro que pierde
terreno dia con dia.

Como respuesta a este vacio parece que la respuesta de Havel, en el
sentido de crear partidos no politicos,'64 tomara vigencia, tal como lo
demuestra el cada vez mayor nimero de organizaaciones civiles que han
surgido en todo el mundo con los mas diversos fines: nos referimos a las

organizaciones no gubernamentales.

162 Milis, C. W, La Elite del Poder, Meéxico, FCE, 1991. p. 59.
193 fhden.
161 Vaclan, Havel, La responsabilidad como destino, FCE, México, 1991. p.79.
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Numerosos defensores de la participacién de la comunidad estiman
que las poblaciones comunitarias avanzaran mas si estin separadas del
patrocinio gubernamental. En efecto, algunos creen que debe oponerse
resistencia a cualquier tipo de participacion externa, lo mismo que las
comunidades deben encontrar soluciones auténomas para sus problemas.

Un importante informe de Naciones Unidas (1981) establece la
diferencia entre participacion inducida, coercitiva y espontinea; en su
documento afirma que la participacién espontinea es la mas deseable
puesto que depende de la iniciativa local y del esfuerzo voluntario, ademas
de que emula las tendencias contrarias a la participacion, inherentes al
apoyo externo. Al movilizar el apoyo local desde adentro, la participacion
espontanea fortalece la comunidad y promueve el desarrollo auténtico.165

Hoy la gestion publica se encuentra en el debate de la vida ciudadana
y en la deliberacién de las instituciones gubernamentales:

Gobernar en la era de la posmodernidad significa tomar en cuenta al publico

ciudadano y a las diversas formas de asociacion civil que dan cauce a los

nuevos movimientos sociales. 166

La gestion publica enfrenta retos que tienen su origen en la diversidad
de plblicos que le demandan soluciones a problemas especificos. Antes la

gestion publica se desenvolvia frente a publicos masivos y anénimos:

La vida publica es un espacio que ha provecado que los cambios en la vida
estatal, las reformas, la modernizacion o la reconvencion de estructuras
erradiquen el exceso de protagonismo gubernamental y administrativo. El

165 Midgley, James, La politica social, el estado y la particpacion de o comunidad, en Kliksberg
(compilador), Pobreza un tema impostergable, CLAD y FCE., Caracas, 1993, p. 213.
ts6 Berrones Uvalle, Ricardo, La fmportaucin dv in evaluacion en la gestidn piblica antisindptica, op. if.
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espacio publico se nutre de la accidn individual y de los grupos
cindadanos.167
Hoy la gestion publica debe cumplir con demandas ciudadanas
debido a que los ciudadanos se encuentran cada dia mas politizados,
informados y contestarios. Ya no es una sociedad silenciosa, ni pasiva y
mucho menos indiferente, sino todo lo contrario: mas activa, organizada y
emprendedora. No aceptan explicaciones convencionales, evasivas
reiteradas, como tampoco ineficiencias sin explicacion o insuficiencias
recurrentes: ahora reclaman la apertura de las instituciones estatales y
gubernamentales, lo que obliga a la gestion publica a introducir cambios
que sustenten un eficaz sistema de redes.168
Los procesos de reforma del estado comprenden programas intensos
de descentralizacién que requieren gerentes publicos municipales y
administradores regionales y urbanos, en tanto una variedad de grupos

sociales se administra por si mismo.

1. Gerencia puablica y democracia

Los gobiernos, mediante sus leyes mayores, procuran determinar
funciones, y fuentes de legitimidad para la administracién publica. A pesar

de las concepciones legales y constitucionales, et éxito de la administracion

7 fpden.

168 [hden.
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democratica depende tanto de la préctica politica de esos valores, como de
las formas gerenciales que se utilizan para administrar los asuntos publicos.

La ausencia de una practica de administracion democratica produce
incredulidad y desconfianza en la poblacién respecto 2 la capacidad
gubernativa de politicos y burdcratas. Ambos, muchas veces se tratan
publicamente como autointeresados, distantes del bien social y
administrativamente ineficientes; en consecuencia, la poblacion ve las
estructuras administrativas del gobierno como algo inadecuado incluso se
atacan las propias funciones del gobierno. Ultimamente en muchos paises
han sido consideradas como excesivas, dispendiosas y administradas sin
control.

Por eso, de manera concomitante a las propuestas legales y las
reformas administrativas, es preciso recuperar la credibilidad de la
poblacién en cuanto a la capacidad administrativa de los gobiernos con el
fin de responderle a la sociedad, ademds de reforzar las bases éticas v
morales de la accion gubernamental.

En el mundo contemporéneo las bases para una gestion publica
democratica tienden a ser determinadas por los derechos de control
politico, las obligaciones sociales claramente establecidas, los ideales y la
mejor profesionalizacion del servicio pitblico.

Esas conquistas necesitan complementarse y diariamente destacarlas
con las acciones del gobierno; es necesario también establecer el uso del

poder politico-administrativo dentro de los limites del bien comun, ademas

- 470 -



Juan Rosales Nufiez/La Nueva Faceta de Desarrollo Institucional de la Admon. Pub. Contemporinea,
Gerencia Piblica

de garantizar mecanismos de participacion, supervision y control que
faciliten el uso democratico del poder.

Aun son necesarias las acciones positivas del gobierno para
satisfacer las demandas del interés piiblico, utilizando adecuadamente los
apoyos recibidos.

En esas acciones se le exige al estado tanto en sus funciones
tradicionales como en las de justicia y seguridad publica, sin olvidar algo
sumamente interesante en ¢l mundo de hoy para hacer més eficientes las
politicas sociales, como salud o educacién.

Ahora se trata de perfeccionar los mecanismos con los que formulan
y ejecutan las de politicas publicas, ademas de con las que se
institucionaliza una nueva relacién entre la administracion y la sociedad,
empero la eficacia de implementar esas acciones depende de una adecuada
comprension y adaptacion al entorno social y econémico.

La administracion piblica contemporanea, a pesar de ubicarse en un
contexto de mayor riqueza y conquistas administrativas, no es inmune a las
presiones por mas y mejores servicios. Por un lado los gobiernos tienen que
enfrentar un ambiente social y econdémico turbulento, variable, de escasez
aguda de recursos y hostil a cualquier accion administrativa consecuente
con la atencion de obligaciones sociales.

Pero por el otro, el ambiente politico democratico genera demandas y
expectativas sobre una nueva administracidn piblica, registrandose,

incluso, tendencias sobre un nuevo papel del estado en la sociedad. Se trata
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de tendencias verificadas a lo largo de los afios y colocadas en debate
piblico por la prensa diaria. No estin constituidas por factores
coyunturales que se evaporan rapidamente, sino por elementos que fabrican
el molde social, econémico y politico en el que se constituye la
administracién publica moderna.

Entre los factores ambientales de mayor presion, en el sentido de una
nueva configuracion de la gestién gubernamental, actualmente se pueden
destacar los siguientes:

e Determinadas por formas mas democréticas de gestion gubernamental;

e nuevas expectativas sobre un desempefio mas eficiente y eficaz de la
administracion publica;

e demandas por méas y mejores servicios por parte del gobierno;

e aceptacién de un nuevo papel del estado con redimensionamiento de sus
funciones;

e presiones para desconcentrar la maquina administrativa del estado o
descentralizar la gestion publica comunitaria;

+ mayor politizacién de funcionarios que, como clase o grupo, articulan
intereses colectivos para interferir en la politica publica;

e presiones para reconstruir la ética en la gestion de los asuntos publicos; y

e demandas de mayor transparencia y responsabilidad publica en los actos

de autoridades gubernamentales.169

1% MNotta Roberto, Paulo, [nnovacion y democratizacion de ln gestion  publica, Centro
Latinoamericano de Administracién para el Desarrollo, Venezuela, 1990, p. 11,
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La perspectiva democrética propone una nueva base de accion y
legitimidad en 1a administracion piblica. Esa legitimidad ahora depende
menos de la racionalidad legal-administrativa de origen tecnocratico y
mucho mas de las nuevas relaciones del gobierno con la sociedad, ademas
de los compromisos con el desarrollo social, econémico y politico.

La gestion publica tiene que ser entendida en su amplio sentido social, politico y
econdmico, ademds de ser comprendida en los pardmetros de la vida
organizacional de las instituciones ptiblicas. Lo que el gobierno hace o deja de
hacer no sélo es producto de disposiciones juridicas, sino también de un conjunto
de adaptaciones constantes de las instituciones piblicas a las condiciones del

entorno social, econdmico y politico. 170

Por eso, a pesar de su relevancia, el analisis juridico posee sus
timites para entender lo que realmente pasard en la gestion gubernamental.

La aceptacién del concepto de democracia, incluyendo la perspectiva
clasica de los derechos individuales mas abstractos (como libertad e
igualdad) adicionada a la perspectiva modema de derechos colectivos
concretos, requiere una gestion publica eficiente y eficaz que garantice esos
derechos.

La eficiencia y la eficacia de la gestion publica en el drea social
deben llevarse a cabo haciendo que el gobierno establezca lazos mas
democraticos con la sociedad v defina los limites y compromisos de sus
funciones.

De esta manera la gestion publica democrética procura nuevas

formas de control sobre la decisién plblica, gracias a la vigilancia del

170 [bdem.
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proceso de formulacion, implementacion y evaluacion de las politicas
publicas es posible garantizar la congruencia entre tas demandas de la
sociedad y los programas de gobierno.

En este sentido, moderadamente se procura adicionar a la practica
tradicional de controles burocraticos y drganos legislativos, la expectativa
de tener cada vez mayor participacion por parte del publico. Ambas
dimensiones envuelven cuestiones administrativas importantes que deben
considerarse en la medida en que mayor sea la democracia de la gestién
piblica.

Es necesario recordar también que aun en situaciones de practica
democratica mas avanzada la intervencién directa del piblico es un
elemento muy eficaz para evitar la alineacion y el autointerés burocratico y
tecnocratico. Los controles politicos de los gobernantes, pese a ser lectivos,
no son suficientes para incorporar valores correspondientes a clientelas
especificas y a grupos sociales. En consecuencia se presenta una localizada
participacién comunitaria para incorporar insumos politicos a los ariginales
drganos politicos y legislativos.

Los nuevos mecanismos de participacion y supervision abren  nuevas
posibilidudes para comunicarse con el piiblico, protegiéndolo contra el arbitrio
v abuso administrador gubernamental, y evitando transacciones al nivel de no
influencia. tipicas de las organizaciones condenadas a escase didlogo con su
clientela. 171

Los mecanismos de supervisién, principalmente por parte del

legislativo, cada vez son mas insuficientes, tanto en paises de practicas

174 fhdean.
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democraticas avanzadas como en sociedades poco acostumbradas al
gjercicio parlamentario. Los intereses comunitarios hoy giran en torno a los
érganos prestadores de servicio y se les encargan completamente a una
burocracia cada vez mas compleja y viciada en cuanto a decisiones
tecnocraticas.

Por lo tanto, es necesario perfeccionar los mecanismos de
participacion del publico y desarrollar un nuevo punto de vista de la

funcién piiblica entre administradores del drea gubernamental.

2. Participacién de clientelasl’2 en 1a gestion de organizaciones

gubernamentales

La accion de la administracién piblica se legitima segin como los intereses

y el control de la comunidad prevalezcan en la decision publica; a pesar de

ello, en las burocracias influidas lealtades grupales, personalismo y control

centralizado, es imposible incorporar y atender las demandas e intereses
comunitarios por las siguientes razones:

e las politicas y objetivos se fijan principalmente los compromisos con 10s
grupos de poder, mis que en funcién de un sistema racional de
decisiones o juicios sobre valores comunitarios;

e la politica piblica se formula sin mucho conocimiento sobre sus

problemas y consecuencias;

172 Por clientela entendemos a la asociacién de usuarios de servicios publicos.
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e ¢l crecimiento y desarrollo de las organizaciones publicas s¢ ven
limitados por e! control que pueden efectuar lideres de grupos
preferenciales.

Tomar en cuenta las demandas ciudadanas en cada organizacién
debe concebirse como un concepto gerencial en cada situacion especifica,
mds que como una propuesta genérica. Tampoco debera limitarse a la
captacion de valores y expectativas de la comunidad, o a consultas sobre
proyectos ya elaborados, aunque si debe involucrar la capacidad de
decision sobre objetivos y formas como la organizaci6n; por lo tanto, debe
combinarse con la descentralizacién y desconcentracién de la méaquina
administrativa, a fin de alcanzar niveles decisorios proximos al local de ia
accion.

Por otro lado, la participacién de directa de los ciudadanos en cuanto
a la decision publica, debe establecerse en organizaciones especificas
socialmente comprometidas por la comunidad. En este sentido resulta
innegable que su participacion para las acciones piblicas descentralizadas
cause fisuras en el sistema de poder burocritico vigente. Sélo que esa
participacion no puede entenderse como sustituta de la participacion
politica nacional, construida por O6rganos legislativos, pero si como
complementaria y subordinada a la participacion politica mayor.

Los compromisos y el apoyo politico de las clientelas tienen que
constituirse pasando por todas las fases de la administracién de los

servicios publicos. La participacién de la clientela en la gestion de drganos
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publicos especificos puede:

Ampliar y hacer eficaz un canal de comunicacion existente, ya que,
debido a una tradicién parlamentaria débil, el publico aprendi6 a dirigir
sus demandas directamente a los organos piblicos encargados de la
prestacion de servicios.

Realmete considerar las expectativas de los ciudadanos y dirigentes tanto
en cuanto a sus demandas como a la capacidad de la organizacion, para
que se presten adecuadamente los servicios de que son responsables.
Neutralizar de manera temporal las influencias de los grupos
preferenciales en la estructura burocrética, dando oportunidad para la
incorporacién de valores comunitarios en administraciones altamente
centralizadas, construidas como tecno-estructuras.

Reactivar oportunidades de contribucién y uso de talentos externos
normalmente inhibidos y alineados por los controles y el conformismo
impuestos por la burocracia centralizada.

La participacion del piblico puede contribuir a desarrollar, entre €l y

los administradores de la organizacién, la nocion de socios abocados a una

tarea colectiva, que si bien estd subordinada a una politica mayor, también

tiene obligaciones sociales directas con la clientela. Desde un enfoque

organizacional estratégico, la participacion debe producir nuevos

conocimientos sobre el interés publico a fin de que proporcionen

oportunidades inéditas de accién, andlogas al sistema de sefales para

alterar los cursos de accién que el mercado ofrece a entidades privadas.
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Como se puede apreciar, las areas mas relevantes de trabajo, como
las politicas de motivacion y participacion, la correlacion estrecha entre
adiestramiento y promocién, y la evaluacion sistematica del desempeilo,
practicamente son inexistentes cuando se maneja el personal de numerosos
organismos publicos, o bien cuando se posee una jerarquia menor dentro de
ellos.

El gerente publico debe constituir un factor de renovaciones
estructurales en esta crucial materia. El objetivo de prestar servicios a la
comunidad, propio de la labor del sector piblico, favorece la creacion de
vinculos no manipuladores para identificar las metas y objetivos que deben
caracterizar al sector plblico. El gerente debe ser capaz de liderear el
proceso de creacion de una cultura corporativa servicio y productividad.

Para eso la participacion, segin lo constata la teoria gerencial
moderna, es una estrategia central; los estudios comparados demuestran
una estrecha correlacién entre la participacién, la productividad y la moral
del trabajo. De ahi que el gerente piiblico deba ser capaz de disefiar y echar
andar diversos procesos de participacion sustantivos tanto en el interior
como en el exterior de las instituciones publicas, en este sentido debe
superar la trama de prejuicios y afirmaciones superficiales que se manejan
con frecuencia sobre la participacion.

Sin duda constituye una via compleja y en estado inicial de desarrollo, pero

aparece como una de las mds provisorias e importantes posibilidades para
mejorar fa productividad organizacional, ¢l mismo tiempo que constiruye el
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correlato natural en el campo microorganizacional a la propuesta del sistema
democratico a nivel global 73
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CONCLUSIONES

Los cambios que hoy requiere la administracién publica deben hacerse de
manera radical, orientdndolos a promover nuevas actitudes, a vencer todo
tipo de inercias y a atender y resolver los rezagos que la ha mantenido
alejada de su principal funcién: la relacién estado-sociedad.

Para lograr una administracién publica moderna y eficiente, como lo
demanda la poblacién y como tnico elemento para lograr la productividad
de la economia, es necesario orientarla al servicio y acercarla al interés y a
las necesidades del ciudadano; es preciso que responda con flexibilidad y
oportunidad a los cambios que vive y demanda el pais, promoviendo el uso
eficiente de los recursos pablicos y obligandola a que cumpla puntualmente
con programas claros y precisos, especialmente en cuanto a la rendicion de
cuentas; buscando que fomente la dignidad y profesionalizacién de la
funcién publica, al tiempo que provea al servidor piiblico de los medios ¢
instrumentos necesarios para aprovechar su capacidad creativa y productiva

en el servicio a la sociedad.
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Por esta razén la gerencia publica se explica como la suma de
procesos tecnoldgicos que dan vida a las decisiones que el estado adopta;
de ahi que haya que situarla como pieza central de la administracion
publica, universo multifacético donde ella adquiere cuerpo para la toma de
decisiones, de programas, de politicas y de procedimientos gue permita el
disefio y la ejecucién de las decisiones publicas.

Ahora la gerencia puablica se vincula estrechamente con las
categorias, el grado de gobierno, la gobernabilidad y la ingobernabilidad.

En el primer caso, en el grado de gobierno, las capacidades y
potencias de la gerencia publica sélo se acreditan y legitiman si la sociedad
consigue alcanzar el crecimiento econémico y el desarrollo que atenile esa
desigualdades.

En el segundo, el de la gobernabilidad, ésta constituye para fa
gerencia publica una condicidon de desarrollo administrativo y de la
modernizacién politica. Asi, la institucionalizacién de la lucha de los
contrarios via gerencia publica, se manifiesta por la capacidad con la que el
estado atiende y resuelve las demandas sociales. La institucionalizacion de
los conflictos significa que con el concurso de la gerencia publica, los
estados tienen capacidad para asimilarlos y, mediante programas
administrativos, disminuir las carencias sociales, atenuar aspectos criticos y
resolver demandas en conflicto: la calidad de vida conseguida con
decisiones y acciones administrativas permite que el conflicto politico se

regule de manera racional.
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En el caso de la ingobernabilidad, la tercera categoria, la gerencia
publica debe evitar que los problemas sociales y politicos permanezcan en
la indiferencia estatal. En la medida en la que se gobiernan, los estados se
alejan de erupciones que pueden desembocar en conflictos mayores. Evitar
la ingobernabitidad significa que la agenda politica de los estados cubra la
diversidad de los problemas sociales a fin de que la gerencia puiblica sea
capaz de darles respuesta oportuna y eficiente.

La racionalidad del poder estatal tiene en la gerencia pblica un
punto de apoyo y orientacién para asegurar la gobernabilidad de la
sociedad, asi como el grado de comunidad que el estado encara.

Una manifestacion del quehacer gubernamental que permite
relacionar al estado con la sociedad civil, es sin duda la propia
administracién piblica. El estado es una organizacion que, con sus
atribuciones y medios, procura el desarrollo de la sociedad; es desde luego
un desarrollo inducido y orientado deseado y esperado.

La suma de las practicas estatales se traduce en el mejoramiento de
las condiciones de vida, aunque también en resultados no eficaces. En uno
y otro caso la administracién publica es la que acierta o falla; solo que si
uno de los objetivos del estado es vivir bien, obviamente es necesario la
sociedad también viva bien.

Las decisiones de estado que conciernen a la administracion tienen
que ser, ademas de oportunas, positivas y acertadas, debe poner mayor

dedicacién y transparencia tanto en los procesos de gobierno como en 108
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procesos administrativos de sus instituciones. Ello involucra desde luego al
conjunto de la gerencia piblica. Las relaciones de ;;;Jder, en este caso las
administrativas, se apoyan en los sistemas de toma de decisiones de que
dispone el estado.

Los factores de poder influyen en las realidades administrativas
plblicas, por tanto deben, revalorarse en cuanto pueda contribuir a alcanzar
o a bloquear los programas que la administracién pablica debe de cumplir.
En este sentido el cuerpo burocratico, responsable de fa administracion
ptblica, ocupa un lugar determinante para la orientacién de la gerencia
publica. Las decisiones politicas que se adoptan o bien tienen en el cuerpo
burocritico un aliado para una ejecucion eficaz, o son un obstaculo
infranqueable o mediatizador. De ahi que la gerencia piblica sélo sea
posible si la burocracia racionaliza y apoya sus procesos politicos 'y
administrativos.

La gerencia piblica no debe encerrarnos en una falsa alternativa,
sino en responder las principales necesidades que para un adecuado
equilibrio interno debe cubrir la accion del gobierno. Es preferible, y hasta
indispensable, escoger diferentes opciones a largo plazo que faciliten los
trabajos de planificacién, en vez de aprovechar reacciones coyunturales. La
gerencia piblica debe ser parte de la induccion para asi ayudar de manera
favorable el funcionamiento y destino de los érganos administrativos, a la
vez que coadyuva al propio sistema politico en un acercamiento para su

disefio vy desarrollo.
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Los efectos positivos de la gerencia publica se basan en el peso y ¢l
costo de la estructura gubernamental, ademas de que busca dotar a la
estructura productiva de una mayor funcionalidad y expansién.

Este es un nuevo modelo de gerencia que, acorde con las
transformaciones que actualmente estin sucediendo en el los ambitos
estatal e internacional, busca alternativas de integracién a la vez que
selecciona los problemas estratégicos tantc de una institucion
gubermnamental como de la sociedad misma.

El gerente piblico debe implantar escenarios de constantes
transformaciones donde el estado replantea sus objetivos y la gerencia
publica busca la manera de racionalizar mejor la capacidad para sobrevivir
a la intensidad del cambio politico, econémico, tecnoldgico y cultural.

La gerencia piblica es consciente de un problema, define su meta,
sopesa cuidadosamente fos medios alternativos y los selecciona estimando
sus méritos con relacion al orden de necesidades.

Las relaciones cotidianas entre sociedad y estado toman la forma de
problemas y soluciones, demandas y ofertas, conflictos y arbitrajes,
necesidades y satisfactores. No obstante no todos logran formar parte del
temario de los asuntos plblicos y colocarse entre los de mayor importancia
para el gobierno, o dicho de otra manera: que se les incluya en la agenda de
gobierno.

La gerencia publica participa para formar la agenda institucional

(mas tarde llamada formal), ya que es parte de los programas
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organizacionales y dependencias gubernamentales que tienden a ser mas
especificas, concretas y acotadas; es aqui donde se definen los problemas
precisos.

Como tal, la gerencia determina la decision, por una parte, de las
ideas y preocupaciones de los demds; y por la otra, compatibiliza los
elementos que tiene a ta mano. Todo se engloba en un sentido tal que a
final de cuentas es el gobierno el que sigue siendo el arte de lo posible,
donde la gerencia pﬁblica debe tener la capacidad para de hacer crecer los
proyectos y desahogar los conflictos que suceden en la sociedad bajo un

marco de las limitaciones inseparables de la realidad.
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